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Voorwoord 
 
Rechtsbescherming bij de invordering van bestuurlijke dwangsommen is het 
onderwerp geworden. Het is een afgebakend en praktisch onderwerp. Door echter 
binnen dit afgebakende terrein diepgaand onderzoek te verrichten komen diverse 
onderdelen van het bestuursrecht aan de orde. Sinds 1 juli 2009 geldt er nieuwe 
wetgeving ten aanzien van de invordering van dwangsommen. Door deze nieuwe 
wetgeving is het gekozen onderwerp ook nog relatief onontgonnen terrein.  
 
Bij dezen neem ik de gelegenheid te baat om woorden van dank uit te spreken.  
Allereerst een woord van dank richting mijn werkgever: de gemeente Berkelland. Zij 
heeft mij de mogelijkheid geboden om de opleiding Rechtsgeleerdheid aan de Open 
Universiteit te volgen. Daarnaast dank aan de scriptiebegeleider Eduard ter Horst voor 
de soepele manier van samenwerken. Tot slot een woord van dank aan André Bruil 
voor het nauwgezet lezen van de concept-hoofdstukken en zijn adviezen over het 
taalgebruik. 
 
Marcel Wildenbeest 
maart 2011 
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Inleiding 
 
Vakgebieden 
De hoofdmoot van het onderzoeksverslag heeft betrekking op het vakgebied 
bestuursrecht, waarbij in het bijzonder de Algemene wet bestuursrecht (Awb) voor het 
voetlicht wordt gebracht. Daarnaast komt het privaatrecht aan de orde, met name het 
burgerlijk procesrecht. 
 
Onderwerp 
Het onderwerp van mijn onderzoeksverslag betreft een nadere juridische duiding en 
uitwerking van afdeling 5.3.2 Awb inzake de last onder dwangsom, waarbij in het 
bijzonder de invordering van verbeurde dwangsommen aan de orde komt Op 1 juli 
2009 is de vierde tranche van de Awb in werking getreden. De gevolgen voor de 
invordering van verbeurde dwangsommen – in het bijzonder de gevolgen voor de 
rechtsbescherming - worden geanalyseerd. 
 
Afbakening van het onderwerp 
Mijn onderzoeksverslag concentreert zich op de gevolgen die de vierde tranche Awb 
heeft voor de rechtsbescherming bij de invordering van verbeurde dwangsommen. 
Hierbij komen alle drie actoren aan bod:  
- het bestuursorgaan 
- de overtreder  
- derde-belanghebbenden. 
 
De rechtsbescherming verschuift voor een groot deel van het privaatrecht naar het 
bestuursrecht. Dit betekent dat er ook andere regels ten aanzien van het bewijsrecht 
van toepassing zijn. De gevolgen daarvan voor de invordering van dwangsommen zal 
ik niet bespreken in mijn onderzoeksverslag.  
 
In de vierde tranche Awb is het open systeem van invorderingsbevoegdheden 
gehandhaafd (artikel 4:124 Awb). Dit betekent dat het bestuursorgaan met betrekking 
tot de invordering ook gebruik kan blijven maken van de gewone bevoegdheden 
waarover hij als schuldeiser op grond van het privaatrecht beschikt. In mijn 
onderzoeksverslag zal ik mij echter richten op de invordering en rechtsbescherming 
op basis van de bevoegdheden die zijn vastgelegd in de Awb. 
 
Het complexe overgangsrecht van de vierde tranche Awb is bij wijze van spreken al 
een scriptie waardig. Ik zal dit onderwerp in mijn onderzoeksverslag laten rusten. 
 
Onderzoeksvraag 
De centrale vraag van het onderzoeksverslag is: 
Wat is de betekenis van de vierde tranche Algemene wet bestuursrecht voor de 
rechtsbescherming bij de invordering van dwangsommen? 
 
Toelichting op en verantwoording van de onderzoeksvraag 
Mijn onderzoeksverslag is dogmatisch-positivistisch. Niet het waarom of de 
maatschappelijke effecten staan centraal, maar het zo goed mogelijk juridisch in kaart 
brengen van een bepaalde rechtsontwikkeling. 
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Zoals vermeld is op 1 juli 2009 is de vierde tranche van de Algemene wet 
bestuursrecht (Awb) in werking getreden. De opdracht tot het vaststellen van 
algemene regels van bestuursrecht is vastgelegd in artikel 107, tweede lid, van de 
Grondwet. De vierde tranche Awb bevat onder meer een wijziging van afdeling 5.3.2 
inzake de last onder dwangsom. Ten aanzien van de invordering van verbeurde 
dwangsommen is de figuur van de invorderingsbeschikking geïntroduceerd. Ook een 
derde-belanghebbende kan om een invorderingsbeschikking verzoeken. Dit alles heeft 
tot gevolg dat de rol van de burgerlijke rechter is teruggedrongen. Ten aanzien van de 
invordering van dwangsommen rest er voor de burgerlijke rechter nog het 
executiegeschil naar aanleiding van een uitgevaardigd dwangbevel.  
 
Omdat een verbeurde dwangsom wordt beschouwd als een bestuursrechtelijke 
geldschuld, is ook de introductie van titel 4.4 in de Awb van groot belang voor de 
invordering van dwangsommen. De Awb kent ten aanzien van bestuursrechtelijke 
geldschulden nu een regeling ten aanzien van o.a. wettelijke rente, uitstel van 
betaling, aanmaning en invordering bij dwangbevel. Vóór 1 juli 2009 werd ten 
aanzien van bestuursrechtelijke geldschulden aangesloten bij de regelingen in het 
Burgerlijk Wetboek.  
 
Typering van de onderzoeksvraag 
De hierboven omschreven rechtsontwikkeling heeft gevolgen voor de 
rechtsbescherming bij de invordering van verbeurde dwangsommen. De 
onderzoeksvraag is een beschrijvende vraag.  
 
Om de gevolgen van de vierde tranche Awb goed te kunnen doorgronden, heb ik eerst 
de wetgeving, rechtspraak en opvattingen in de rechtswetenschappelijke literatuur van 
vóór 1 juli 2009 in beeld gebracht. Gelet op het zeer conservatieve overgangsrecht, 
waardoor de regeling onder de derde tranche Awb nog vele jaren relevant blijft, is dit 
ook niet louter een rechtshistorisch onderzoek geweest. 
 
Vervolgens heb ik totstandkomingsgeschiedenis van de vierde tranche Awb, voor 
zover relevant voor de onderzoeksvraag, beschreven. Voorts heb ik de wetgeving, 
opvattingen in de rechtswetenschappelijke literatuur en (nog spaarzame) 
jurisprudentie onder de vierde tranche Awb beschreven, alsmede de reden waarom de 
regeling ten aanzien van de rechtsbescherming is gewijzigd. In het laatste hoofdstuk 
heb ik conclusies getrokken ten aanzien van de betekenis van de gewijzigde 
rechtsbescherming voor de drie actoren. 
 
Methode en bronnen die bij de beantwoording gebruikt zijn 
De gehanteerde onderzoeksmethode betreft het beschrijven van de ontwikkelingen in 
het positieve recht door de analyse van rechtsbronnen (verdragen, wetgeving en 
jurisprudentie) en juridisch relevante bronnen (zoals parlementaire stukken en 
rechtswetenschappelijke literatuur). 
 
Deels heb ik kunnen putten uit de bronnen aanwezig bij mijn werkgever, de gemeente 
Berkelland. Ook was Nysingh advocaten te Zwolle zo vriendelijk om mij een aantal 
boekwerken uit hun bibliotheek ter beschikking te stellen. Enige 
rechtswetenschappelijke literatuur heb ik ook zelf in bezit.  
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De meeste informatie heb ik echter verzameld bij mijn veelvuldige bezoeken aan de 
bibliotheek van de rechtenfaculteit te Nijmegen. Tevens heb ik enkele malen de 
Koninklijke Bibliotheek te Den Haag en de bibliotheek van de rechtenfaculteit te 
Utrecht bezocht.  
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Hoofdstuk 1 
Hoe was de rechtsbescherming met betrekking tot de 
invordering vóór 1 juli 2009 geregeld? 
1.1 Invordering reparatoir of punitief? 
 
1.1.1 Definities 
Punitieve sancties zijn sancties met een bestraffend karakter. Leedtoevoeging is 
karakteristiek voor punitieve sancties. Deze definitie sluit aan bij de uitleg van een 
“criminal charge” zoals bedoeld in artikel 6, tweede en derde lid, van het Europees 
verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en de fundamentele vrijheden 
(EVRM).1 Reparatoire sancties zijn gericht op herstel, namelijk het verwerkelijken 
van de wettelijke norm.2 
 
1.1.2 Wetgever derde tranche Awb 
Bij de invoering van de derde tranche van de Algemene wet bestuursrecht (Awb)3 op 
1 januari 1998 is er een hoofdstuk over handhaving opgenomen. Dit betreffende 
hoofdstuk (hoofdstuk 5) regelt onder meer de oplegging van een dwangsom. De 
wetgever gaat er vanuit dat de oplegging van een dwangsom reparatoir van aard is.4 
De wetgever is voorts van mening dat invordering in de meeste gevallen ook 
reparatoir is.5 
 
1.1.3 Jurisprudentie 
Dat oplegging van een dwangsom geen punitief karakter heeft is duidelijk gesteld in 
diverse uitspraken van de hoogste bestuursrechter.6 Het onderzoek van paragraaf 1.1 
richt zich met name op het karakter van de invordering van een dwangsom. Daarover 
is, zoals nog te lezen valt onder subparagraaf 1.1.4, meer discussie. De rechtmatigheid 
van de invordering van verbeurde dwangsommen kon voorgelegd worden aan de 
civiele rechter. Uitspraken over het karakter van de invordering zullen dan ook 
gezocht moeten worden bij de civiele rechter. Interessant is ook de uitspraak waarin 
de strafkamer van de Hoge Raad een uitspraak moest doen over het karakter van 
invordering van dwangsommen.  
 
De rechtbank Leeuwarden heeft in een vonnis van 21 maart 2001 de invordering van 
een dwangsom als punitief aangemerkt.7 De rechtbank oordeelde dat de invordering 
van de dwangsom, nu er geen sprake meer was van een onrechtmatige situatie, slechts 
leedtoevoeging kon beogen. Als gevolg van deze constatering toetste de rechter vol 
aan artikel 3:4, tweede lid, Awb (evenredigheidsbeginsel). 
 
                                                 
1 Hartmann & Van Russen Groen 1998, p. 85. 
2 Van Buuren & Jurgens & Michiels 2005, p. 18. 
3 Stb. 1996, 333. 
4 PG Awb III, p. 306 en 380. 
5 TK 1993-1994, 23 700, nr. 3, p. 131-132. 
6 Vz. AGvB 3 december 1991, AB 1992, 121(Krimpen aan den IJssel) en Vz. AGvB 16 september 
1991, AB 1992, 347 en ABRS 19 september 1996, AB 1997, 91 en ABRS 11 februari 2000, JB 2001, 
95 en ABRS 24 december 2003, AB 2004, 117 (verwijdering stacaravan). 
7 Rechtbank Leeuwarden 21 maart 2001, JB 2001, 165 (Ooststellingwerf/Stichting WNN). 
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Het Gerechtshof Leeuwarden heeft op 27 februari 2002 het bovengenoemde vonnis 
vernietigd.8 Het Hof liet zich helaas niet uit over het karakter van de invordering. De 
basis van de vernietiging vormde de formele rechtskracht van het achterliggende 
dwangsombesluit. De invloed van de leer van de formele rechtskracht zal ik 
uitvoeriger bespreken in paragraaf 1.4. 
 
De strafkamer van de Hoge Raad heeft in 2007 uitgesproken dat invordering van een 
verbeurde dwangsom geen punitieve sanctie is: “De dwangsom dient om uitvoering 
van de last te bewerkstelligen, en het verbeuren daarvan – en dus ook de invordering – 
betreffen alleen het niet-nakomen van de last, en vormen geen punitieve sanctie op de 
nadien geconstateerde normschendingen”.9 De Hoge Raad diende een uitspraak te 
doen over het karakter van invordering van een dwangsom omdat er ten aanzien van 
dezelfde feiten ook strafvervolging was ingesteld. Door de verdediging van verdachte 
werd een beroep gedaan op het ne bis in idem-beginsel en het una via-beginsel.  
 
Het Europees Hof voor de Rechten van de Mens (EHRM) heeft zich (nog) nooit over 
de aard van de invordering van de verbeurde dwangsom uitgesproken.  
 
1.1.4 Opvattingen in de literatuur 
Invordering niet punitief 
Verweij geeft in haar dissertatie aan dat de invordering geen ander doel kan hebben 
dan de oplegging van de dwangsom en reeds daarom niet bestraffend is.10 Van 
Buuren, Jurgens en Michiels stemmen in met deze zienswijze. Zij wijzen erop dat 
door middel van invordering wordt opgeëist hetgeen rechtens aan het bestuur 
toekomt. Er is immers een geldschuld door verbeurte ontstaan. Dit opeisen heeft niet 
het voor punitieve sancties kenmerkende karakter van leedtoevoeging.11 
 
Blomberg is van mening dat de oplegging van de last en de invordering van verbeurde 
dwangsommen niet los van elkaar kunnen worden gezien.12 De last ontleent volgens 
haar zijn werking aan de dreiging van verbeurte en invordering. Het reparatoire 
karakter van de last is volgens haar evident.13 De last onder dwangsom zelf betreft  
een voorwaardelijke betalingsverplichting; bij uitvoering van de last blijft verbeurte 
en invordering achterwege. Volgens Blomberg kunnen de onderdelen last en 
invordering wat betreft hun aard dan ook niet ontkoppeld worden. Ook Konijnenbelt 
& Van Male zijn deze mening toegedaan.14 
 
Invordering punitief 
Addink en Sluijs vinden het jammer dat bij de totstandkoming van de derde tranche 
van de Awb er geen fundamentele discussie heeft plaatsgevonden over de plaats en 
het karakter van de bestuurlijke dwangsom. Verwijzend naar noot 4 en 5 ben ik ook 
van mening dat de wetgever daar nauwelijks aandacht aan heeft besteed. Voorts zijn 
                                                 
8 Gerechtshof Leeuwarden, 27 februari 2002, JB 2002, 136 (Ooststellingerwerf/Stichting WNN). 
9 HR 20 maart 2007, AB 2007, 249. 
10 Verweij 1997, p. 98. 
11 Van Buuren & Jurgens & Michels 2005, p. 19-20. 
12 Barkhuysen e.a. 2004, p. 160-162. 
13 ABRS 24 december 2003, AB 2004, 117 (verwijdering stacaravan). 
14 Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2008, p. 477. 
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genoemde schrijvers van mening dat een dwangsombeschikking een straf inhoudt die 
wordt opgelegd op het moment waarop de lastgeving niet wordt nagekomen.15  
 
Hazewindus vindt het opleggen van een dwangsom niet punitief. Er wordt niet 
gestraft, alleen een waarschuwing gegeven. Het herstel van de wettige situatie gebeurt 
volgens schrijver op indirecte wijze, en daarom noemt hij de sanctie niet reparatoir 
maar situatief. Een situatieve sanctie beoogt, direct of indirect, de toestand in 
overeenstemming te brengen met de norm. Wanneer de overtreder niets doet wordt de 
dwangsom verbeurd en geïnd, terwijl de onrechtmatige toestand blijft voortduren. 
Volgens schrijver krijgt de vaststelling dat een dwangsom is verbeurd, het karakter 
van een boeteoplegging, een punitieve sanctie.16 
 
Hartmann en Van Russen Groen wijzen er op dat de verbeurte en inning van een 
dwangsom slechts kan geschieden indien na de overtreding, naar aanleiding waarvan 
de dwangsom is opgelegd, een tweede overtreding heeft plaatsgevonden. Volgens 
schrijvers behelst het doel van de verbeurte en invordering niet meer het ongedaan 
maken van een onrechtmatige, dan wel het herstellen van een rechtmatige situatie. De 
bestuurlijke dwangsom is volgens schrijvers, zodra deze wordt verbeurd of 
ingevorderd, een sanctie die binnen het bestuursstrafrecht valt.17 
 
1.1.5 Consequenties van reparatoire aard invordering dwangsommen 
De rechten vastgelegd in artikel 6, tweede en derde lid, van het Europees Verdrag tot 
bescherming van de Rechten van de Mens en de fundamentele vrijheden (EVRM) en 
artikel 14 van het Internationaal verdrag inzake burgerrechten en politieke rechten 
(IVBPR) zijn alleen van toepassing op punitieve sancties. Een punitieve sanctie dient, 
gezien de door het Europees Hof voor de Rechten van de Mens (EHRM) aan artikel 6 
EVRM gegeven uitleg, door de bestuursrechter zonder terughoudendheid aan het 
evenredigheidsbeginsel (zoals ook verwoord in artikel 3:4, lid 2 Awb) te worden 
getoetst.18 Bij reparatoire bestuurssancties dient de rechter terughoudend aan het 
evenredigheidsbeginsel te toetsen.19 
 
De meningen in de vakliteratuur zijn verdeeld. De wat summiere opvatting van de 
wetgever en de conclusie van de (nationale) rechter is dat ook invordering niet wordt 
gezien als een punitieve sanctie. Voor de wetgevende macht betekent dit dat de 
verzetsprocedure tegen het bij dwangbevel invorderen van de verbeurde bedragen niet 
hoeft te voldoen aan de eisen van artikel 6, tweede en derde lid, EVRM. Voor de 
rechterlijke macht betekent dit dat er terughoudend getoetst dient te worden aan het 
evenredigheidsbeginsel.  
 
1.1.6 Vaststellen van burgerlijke verplichtingen 
De Commissie Bestuursrechtelijke en Privaatrechtelijke handhaving merkte in 1998 
op dat reparatoire sancties die geen “criminal charge” zijn wel de vaststelling van 
burgerlijke verplichtingen kunnen inhouden, zoals bedoeld in artikel 6, eerste lid, 
EVRM.20 De commissie is van mening dat nu in het Benthem-arrest21 de weigering 
                                                 
15 Addink & Sluijs 1992, p. 33-45. 
16 Hazewindius 1992, p. 1068-1072. 
17 Hartmann & Van Russen Groen 1998, p. 89-90. 
18 Van Buuren & Jurgens & Michiels 2005, p. 19. 
19 ABRS 19 september 1996, AB 1997, 91. 
20 Commissie Bestuursrechtelijke en Privaatrechtelijke handhaving 1998, p. 108-109. 
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van een Hinderwetvergunning als zodanig werd beschouwd, de invordering van een 
dwangsom ook als het vaststellen van een burgerlijke verplichting kan worden 
beschouwd. Bij een dwangsom gaat het om een vermogensrechtelijk aspect.  
 
De eisen die artikel 6, eerste lid, EVRM stelt aan de rechtsgang zijn toegang tot een 
onafhankelijke en onpartijdige rechter, die binnen een redelijke termijn, na een in 
beginsel openbare behandeling, een bindende uitspraak doet. Voornoemde commissie 
stelt vast dat de rechtsbescherming tegen bestuursrechtelijke handhaving globaal 
genomen voldoet aan de internationaalrechtelijke eisen.22 De discussie omtrent de 
toepasselijkheid van artikel 6 EVRM richtte zich op de “criminal charge”. Deze 
commissie maakte het beeld compleet door ook te wijzen op artikel 6, eerste lid, 
EVRM. 
1.2  Beslissing om tot invordering over te gaan 
 
1.2.1 Verbeuring van rechtswege 
Uit het systeem van artikel 5:31 Awb volgde dat indien na afloop van de 
begunstigingstermijn een overtreding wordt begaan, de dwangsom automatisch is 
verbeurd. Er is dus geen aparte handeling van het bestuursorgaan voor nodig. De 
mededeling van het bestuursorgaan aan de overtreder dat er een dwangsom is 
verbeurd, is geen rechtshandeling en dus ook geen besluit in de zin van artikel 1:3 
Awb.23 Uit de mededeling dat er dwangsommen zijn verbeurd, vloeit ook nog geen 
betalingsverplichting voort.  
 
1.2.2 Betalingsverzoek 
Het bestuursorgaan zal de mededeling van het verbeuren vaak combineren met de 
mededeling dat het bedrag binnen een bepaalde termijn moet worden voldaan. Dat 
verzoek, en een eventuele aanmaning, worden niet gezien als besluiten maar als een 
betalingsverzoeken.24 De praktijk van het versturen van een 
betalingsverzoek/aanmaning sluit ook goed aan bij de bestuursrechtelijke eisen. Een 
bestuursorgaan dient de algemene beginselen van behoorlijk bestuur in acht te nemen. 
Verweij geeft in haar dissertatie terecht aan dat het onmiddellijk na de verbeurte laten 
uitvaardigen van een dwangbevel in het algemeen onrechtmatig te achten is.25  
 
Om verjaring van de bevoegdheid tot invordering van de verbeurde bedragen te 
voorkomen zal binnen zes maanden na het verbeuren een betalingsverzoek gedaan 
moeten zijn. De verjaringstermijn was vastgelegd in artikel 5:35 Awb en voor wat 
betreft de wijze van stuiting werd aangesloten bij artikel 3:317 BW26. 
 
1.2.3 Invorderingsbeslissing 
Indien na een betalingsverzoek en een aanmaning het bedrag nog niet is voldaan, zal 
het bestuursorgaan moeten beslissen om al dan niet tot invordering bij dwangbevel 
over te gaan. Deze bevoegdheid was vastgelegd in artikel 5:33 Awb. De beslissing om 
tot invordering over te gaan (welke vooraf gaat aan het dwangbevel) werd gezien als 
                                                                                                                                            
21 EHRM 23 oktober 1985, AB 1986, 1 (Benthem). 
22 Commissie Bestuursrechtelijke en Privaatrechtelijke handhaving 1998, p. 108. 
23 ABRS 17 februari 1998, Rawb 1998, nr. 100. 
24 ABRS 17 februari 1998, Rawb 1998, nr. 100. 
25 Verweij 1997, p. 225-228. 
26 ABRS 12 maart 2003, JB 2003, 126. 
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een handeling naar burgerlijk recht.27 Op grond van artikel 1:3, lid 1, Awb zijn 
privaatrechtelijke rechtshandelingen aan de werking van de Awb en dus ook aan de 
competentie van de bestuursrechter onttrokken.  
 
De jurisprudentie over het karakter van een invorderingsbeslissing is niet 
onomstreden. Verdedigbaar is immers dat een invorderingsbeslissing een – in de 
publiekrechtelijke rechtsbetrekking geworteld – rechtsgevolg heeft, aangezien de 
vordering van het openbaar lichaam op de aangeschrevene nader wordt bepaald.28 
Verweij wijst in haar dissertatie op de tendens om beslissingen die voorheen als 
rechtshandelingen naar burgerlijk recht werden gezien, als besluiten te kwalificeren.29 
Zij wijst daarbij op een uitspraak van de Afdeling bestuursrechtrechtspraak inzake 
terugvordering van subsidie.30 In de noot van deze uitspraak wordt gesproken over de 
bouw van een soort publiekrechtelijk vermogensrecht door de bestuursrechter. Ook 
Van Buuren gaf al in 1997 aan dat in deze ontwikkeling het goed zou passen om de 
beslissing tot het opeisen van publiekrechtelijk verschuldigde dwangsommen te 
beschouwen als besluiten.31 Sluitstuk van dit proces is de wettelijke vastlegging van 
een publiekrechtelijk vermogensrecht in de Awb per 1 juli 2009. 
 
1.2.4 Grenzen aan de vrije bevoegdheid 
De beslissing om tot invordering over te gaan betreft een vrije bevoegdheid.  
Bij de totstandkoming van de derde tranche van de Awb32 is er weinig aandacht 
besteed aan de grenzen van de vrije bevoegdheid om al dan niet in te vorderen. Vóór 
inwerkingtreding van de derde tranche Awb kende de Wet algemene bepalingen 
milieuhygiëne een eigen dwangsomregeling. Deze wet voorzag voor het eerst in een 
algemene regeling betreffende het opleggen van een dwangsom. In de toelichting bij 
de regeling wordt gezegd dat een verbeurde dwangsom in beginsel ingevorderd moet 
worden.33 Slechts bij bijzondere omstandigheden kan van invordering worden 
afgezien. Welke omstandigheden dit zijn, wordt in de kamerstukken niet nader 
uitgewerkt. Er wordt wel aangegeven dat het inmiddels beëindigd zijn van de 
overtreding geen reden is om van invordering af  te zien.  
 
Ook de bestuursrechter hanteert als uitgangspunt dat er ingevorderd moet worden. Op 
16 augustus 1993 heeft de Voorzitter van de Afdeling voor de geschillen van bestuur 
van de Raad van State uitgesproken: ”Het gaat niet aan een opgelegde dwangsom bij 
geconstateerde overtredingen niet in te vorderen”.34 In de noot bij deze uitspraak valt 
te lezen dat het overgaan tot invordering een algemeen beginsel van behoorlijk 
bestuur is dat te maken heeft met de geloofwaardigheid van het handhavende 
bestuursorgaan. Van Buuren, Jurgens en Michiels merken nog wel fijntjes op dat de 
mening van de bestuursrechter niet doorslaggevend is: “hij gaat niet over de 
tenuitvoerlegging”.35 Het college van Weert was in deze zaak niet overgegaan tot 
inning van verbeurde dwangsommen. De derde-belanghebbenden hadden beroep 
                                                 
27 ABRS 3 oktober 1994, AB kort 1994, 896 en ABRS 19 oktober 2005, nr. 200409612/1. 
28 Van Buren & Jurgens & Michiels 2005, p. 196. 
29 Verweij 1997, p. 226.  
30 ABRS 21 oktober 1996, AB 1996, 496. 
31 Van Buuren 1997, AA 1997, p. 785. 
32 Stb. 1996, 333 en in werking getreden op 1 januari 1998. 
33 Kamerstukken II 1988/89, 21 088, nr. 3, p. 6-7 (MvT Dwangsomwet)  en Kamerstukken II 1989/90, 
21 088, nr. 8, p. 7 en nr. 9, p. 4-6 (Nota Dwangsomwet). 
34 Vz .AGRS 16 augustus 1993, M en R 1994, 111 (Weert). 
35 Van Buren & Jurgens & Michiels, 2005, p. 164. 
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ingesteld tegen een weigering om opnieuw een handhavingsbesluit te nemen. In de 
noot wordt ook aangegeven dat het bijzonder is dat de voorzitter een oordeel velt over 
het niet innen van reeds verbeurde dwangsommen. De voorzitter legt een voorlopige 
voorziening op waarbij de gemeente wordt gelast om invorderingsmaatregelen te 
treffen.  
 
De Voorzitter van de Afdeling bestuursrechtspraak heeft in 1994 in een overweging 
ten overvloede aangegeven dat het weigeren om een dwangsom in te vorderen op 
gespannen voet staat met de wet.36 Dit betrof een zaak, waarbij met de wet wordt 
gedoeld op artikel 18.9 van de Wet milieubeheer. In dit artikel was de bevoegdheid tot 
het opleggen van een last onder dwangsom vastgelegd. Dit artikel zegt niets over de 
invordering. In de noot bij deze uitspraak staat dat de rechter op grond van de 
wetsgeschiedenis en het systeem van de wet kon aannemen dat de wetgever bedoeld 
heeft invordering het normale gevolg van verbeurte te laten zijn. Naar de 
wetsgeschiedenis van de Wet algemene bepalingen milieuhygiëne heb ik reeds 
verwezen. Artikel 18.9 van de Wet milieubeheer is met de invoering van artikel 5:26 
Awb vervallen.  
1.3 Derde-belanghebbenden 
 
1.3.1 Beslissing om niet tot invordering over te gaan 
In subparagraaf 1.2.4 heb ik uiteen gezet dat de bedoeling van de wetgever is dat er, 
behoudens bijzondere omstandigheden, ingevorderd moet worden. Ook de 
bestuursrechter volgt deze lijn. Het komt in de praktijk regelmatig voor dat een 
bestuursorgaan het bedrag niet of niet geheel wil invorderen. Dit vaak tot ongenoegen 
van de belanghebbenden die om handhaving hebben verzocht.  
 
De beslissing van een bestuursorgaan om voorlopig niet tot invordering over te gaan, 
werd gezien als een mededeling omtrent feitelijk handelen.37 Omdat een dergelijke 
mededeling geen besluit is zoals bedoeld in artikel 1:3 Awb, is er ook geen 
rechtsbescherming bij de bestuursrechter voor een derde-belanghebbende. Een 
soortgelijke uitspraak heeft de Voorzitter van de Afdeling voor de geschillen van 
bestuur ook reeds in 1992 gedaan.38 In de noot bij deze uitspraak betoogt Michiels dat 
het beter is om te spreken van de weigering een rechtshandeling naar burgerlijk recht 
te verrichten. Het resultaat blijft hetzelfde, namelijk geen besluit in de zin van de 
Awb. Zoals ik onder 1.2.3 heb aangegeven, wordt het besluit om tot invordering over 
te gaan gezien als een handeling naar burgerlijk recht. Uit een oogpunt van zuiverheid 
lijkt het mij ook beter om het niet invorderen van dwangsommen te zien als een 
weigering een rechtshandeling naar burgerlijk recht te verrichten.  
 
De beslissing om een handhavingsbesluit niet te effectueren werd soms wel gezien als 
een intrekking van het besluit en daarom als een voor beroep vatbare beschikking. De 
Afdeling rechtspraak van de Raad van State heeft uit het niet effectueren van een 
bestuursdwangaanschrijving afgeleid dat de aanschrijving (fictief) was ingetrokken.39 
De intrekking werd gezien als een beschikking. Konijnenbelt vond het omtoveren van 
                                                 
36 Vz. ABRS 14 februari 1994, AB 1994, 347 (Vleuten de Meern). 
37 ABRS 10 januari 1995, AB 1995, 516 en Gst. 1995, 7010, 4 (Vleuten de Meern). 
38 Vz. AGRS 7 februari 1992, AB 1992, 267 (Maartensdijk). 
39 ARRS 22 mei 1984, AB 1985, 153 (effectuering bestuursdwang Eindhoven). 
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een weigering te effectueren in een intrekking van de aanschrijving dogmatisch ver 
gezocht. Strategisch vond hij de oplossing bevredigend, omdat er nu toegang was tot 
de bestuursrechter.40 
 
Ook de Afdeling bestuursrechtspraak heeft in 1996 een soortgelijke uitspraak gedaan 
ten aanzien van bestuursdwang.41 Er is echter nog nooit een uitspraak door de rechter 
gedaan waarbij het niet-invorderen van dwangsommen werd gezien als een intrekking 
van de last onder dwangsom. Op 8 april 2009 heeft de Afdeling bestuursrechtspraak 
nog uitgesproken dat het niet invorderen van een verbeurde dwangsom een feitelijke 
handeling is. Slechts indien hieruit moet worden opgemaakt dat het bestuursorgaan 
hiermee is teruggekomen op het besluit tot opleggen van een last onder dwangsom, 
kan van een besluit in de zin van artikel 1:3 Awb worden gesproken.42 
 
 Een bestuursorgaan dat een eventuele derde-belanghebbende buiten de deur wil 
houden, kan dat dus doen door de mededeling kort en feitelijk te redigeren: “wij gaan 
vooralsnog niet over tot invordering”. Door het woord “vooralsnog” wordt er niet 
teruggekomen op dit last onder dwangsom zelf. Deze formulering wordt ook door de 
bestuursrechter geaccepteerd.43  
 
Conclusie is dat bij een weigering van het bestuursorgaan om in te vorderen een 
derde-belanghebbende geen beroep kan doen op de bestuursrechter.  
 
In een bestuursrechtelijke procedure kan wel de vraag worden beantwoord of het 
bestuursorgaan de last onder dwangsom had moeten wijzigen ingeval van 
onmogelijkheid van de overtreder om aan zijn verplichtingen te voldoen. Op grond 
van artikel 5:34 kan de overtreder het bestuursorgaan verzoeken  de last op te heffen, 
de looptijd ervan op te schorten of de dwangsom te verminderen. De beslissing op een 
dergelijk verzoek is een besluit op grond van artikel 1:3 Awb. Ook een derde-
belanghebbende kan een dergelijk besluit in rechte aanvechten. In dit 
onderzoeksverslag ga ik niet verder in op deze bestuursrechtelijke procedure. Als 
startpunt heb ik genomen het moment dat er dwangsommen zijn verbeurd.  
 
1.3.2 Burgerlijke rechter  als restrechter 
Zoals ik bovenstaand uiteen heb gezet, vindt een derde-belanghebbende geen ingang 
bij de bestuursrechter indien het bestuursorgaan weigert verbeurde dwangsommen in 
te vorderen. Het middel wat rest is een vordering bij de burgerlijke rechter op basis 
van artikel 6:162 van het Burgerlijk Wetboek (onrechtmatige daad). Rechtsvraag is 
dan of het niet invorderen door de gemeente van verbeurde dwangsommen een 
onrechtmatige daad oplevert jegens een derde-belanghebbende. 
 
Op 18 maart 2009 heeft de Voorzieningenrechter van de rechtbank Den Bosch 
uitgesproken dat er niet snel sprake zal zijn van een onrechtmatige daad omdat het 
bevoegd gezag een zekere beleidsvrijheid heeft. In deze zaak was ook van belang dat 
de last onder dwangsom nog niet onherroepelijk was. De Voorzieningenrechter achtte 
                                                 
40 Gst. 1984, 6801, p. 335. 
41 ABRS 5 februari 1996, AB 1996, 311. 
42 ABRS 8 april 2009, zaaknr. 200806380/1/M2. 
43 ABRS 10 januari 1995, AB 1995, 516, Gst. 1995, 7010, nr. 4 (Vleuten de Meern). 
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het niet onrechtmatig dat de gemeente de invordering pas wil aanvangen na het 
onherroepelijk worden van de last onder dwangsom.44 
 
Meer jurisprudentie over de bovengenoemde rechtsvraag heb ik niet gevonden. De 
uitspraak van de Voorzieningenrechter van de rechtbank Den Bosch maakt wel 
duidelijk dat een onrechtmatige daad actie jegens de gemeente vanwege het niet 
invorderen van dwangsommen niet snel tot succes zal leiden. 
1.4 Verzet tegen dwangbevel 
 
1.4.1 Rechtskarakter dwangbevel 
Op grond van artikel 5:33, eerste lid, Awb kon het bestuursorgaan bij dwangbevel het 
verschuldigde bedrag invorderen. Het dwangbevel leverde een executoriale titel in de 
zin van artikel 430 van het Wetboek van Burgerlijke Rechtsvordering (Rv) op. 
 
De Voorzitter van de Afdeling Rechtspraak van de Raad van State heeft op 2 mei 
1978 uitgesproken dat een dwangbevel een beschikking is als bedoeld in artikel 5, 
onder d van de Wet administratieve rechtspraak overheidsbeschikkingen (Wet Arob) 
waartegen een andere administratiefrechtelijk voorziening openstaat.45 Die 
voorziening is het rechtsmiddel van verzet bij de burgerlijke rechter. Deze lijn werd 
voortgezet door de Afdeling Rechtspraak van de Raad van State.46 De Wet Arob 
kende geen definitie van het begrip administratieve rechter.47  
 
Artikel 1:4, tweede lid, Awb kent wel een definitie van het begrip administratieve 
rechter. Van Buuren, Jurgens en Michiels wijzen er volgens mij terecht op dat de 
verzetsrechter geen administratieve rechter is.48 Dit blijkt ook uit artikel 1:4, tweede 
lid, Awb. Op een administratieve rechter is hoofdstuk 8 van de Awb van toepassing 
en dat is niet het geval bij de verzetsrechter. Omdat er tegen het dwangbevel geen 
beroep kan worden ingesteld bij een andere administratieve rechter (artikel 8:6 Awb) 
zou eigenlijk de gang naar de bestuursrechter open moeten staan. Dit temeer omdat 
het dwangbevel ook niet van beroep is uitgezonderd op basis van artikel 8:4 of 8:5 
Awb. Verweij betoogt in haar dissertatie dat dit noopt tot een wetswijziging.49 Verzet 
is bedoeld als een exclusieve rechtsgang en dat dient ook wettelijk beter afgegrendeld 
te worden.  
 
Omdat het dwangbevel kan worden gekwalificeerd als beschikking, zijn daarop in 
beginsel de algemene eisen die de Awb aan besluiten respectievelijk beschikkingen 
stelt van toepassing. Dit betekent dat de overtreder op grond van artikel 4:8 Awb in de 
gelegenheid moet worden gesteld om vooraf zijn zienswijze naar voren te brengen. 
Ook geldt de motiveringsplicht op grond van artikel 3:46 Awb.  
 
Conclusie is dat een dwangbevel wordt beschouwd als een beschikking welke ook 
dient te voldoen aan de eisen die de Awb stelt. Toetsing van die beschikking vindt 
                                                 
44 Voorzieningenrechter rechtbank Den Bosch 18 maart 2009, NJF 2009/193. 
45 Vz. ARRS 2 mei 1978, tB/S, V, nr. 75.  
46 ARRS 23 maart 1987, tB/S, 1987, nr. 47. 
47 De Wet Arob is op 1 januari 1994 vervallen.  
48 Van Buuren & Jurgens en Michiels 2005, p. 198.  
49 Verweij 1997, p. 256. 
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echter plaats door de burgerlijke rechter en volgens burgerlijk procesrecht. Een 
dwangbevel heeft dus een hybride karakter. 
 
1.4.2 Toetsing door de verzetsrechter 
Op grond van artikel 5:33, tweede lid, Awb juncto artikel 5:26, derde lid, Awb staat 
gedurende zes weken na de dag van betekening verzet tegen het dwangbevel open 
door dagvaarding van de rechtspersoon waartoe het bestuursorgaan behoort. Het 
verzet moet worden ingesteld bij de rechtbank, sector civiel recht. Op de 
verzetsprocedure is dan ook het civiel procesrecht van toepassing. De derde-
belanghebbende heeft geen ingang bij de verzetsrechter. Deze rechtsgang op grond 
van artikel 5:26 Awb is exclusief bedoeld voor de overtreder.  
 
De eerste vraag die in een verzetsprocedure aan de orde kan komen is of er 
dwangsommen zijn verbeurd en ter hoogte van welk bedrag. Die vraag kan niet 
worden beantwoord in de bestuursrechtelijke procedure.50 De tweede vraag die 
opgeworpen kan worden is of er bijzondere omstandigheden aanwezig zijn die het 
rechtvaardigen dat het bedrag niet of niet geheel wordt ingevorderd. Ook die vraag 
kan niet in de bestuursrechtelijke procedure worden beantwoord.51  
 
Wegens bijzondere omstandigheden afzien van invordering 
Onder 1.2.4 heb ik onderbouwd dat het uitgangspunt is dat een verbeurde dwangsom 
ingevorderd moet worden. Een inmiddels beëindigde illegale situatie is in beginsel 
geen reden om van invordering af te zien.52 Het Gerechtshof Arnhem heeft op 22 juni 
2004 wel uitgesproken dat bijzondere omstandigheden die zich hebben voorgedaan na 
het opleggen van de last onder dwangsom mogelijkerwijs aan de invordering van 
verbeurde dwangsommen in de weg kunnen staan. In deze zaak werd door de 
overtreder een beroep gedaan op een later ingetreden complicatie om binnen de 
begunstigingstermijn aan de last te voldoen. Het hof kwam echter tot de conclusie dat 
daarvan in casu geen sprake was. In hetzelfde arrest heeft het Hof ook uitgesproken 
dat betalingsonmacht geen bijzondere omstandigheid is die de gemeente noopt tot het 
afzien van invordering. Volgens het Hof Arnhem kan er onder omstandigheden sprake 
zijn van “misbruik van invorderingsbevoegdheid”. Dat deed zich in deze zaak echter 
niet voor. Ik veronderstel dat met misbruik van bevoegdheid wordt gedoeld op artikel 
3:13 BW. 
 
Een mogelijke legalisatie van de illegale situatie is ook geen reden om van 
invordering af te zien. Het Gerechtshof Leeuwarden heeft in een arrest van 27 februari 
2002 uitgesproken dat, gelet op de uitkomst van de bestuursrechtelijke procedure, 
ervan uitgegaan mag worden dat de gemeente terecht is overgegaan tot het opleggen 
van een dwangsom. Een mogelijke legalisatie kan niet betrokken worden bij de vraag 
of de gemeente terecht tot invordering is overgegaan.53 
 
Op 8 maart 2005 heeft het Gerechtshof Arnhem uitgesproken dat de 
belangenafweging teneinde te komen tot invordering door middel van een 
dwangbevel, slechts marginaal aan de Awb en algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur getoetst dient te worden. Het Hof heeft uitgesproken dat het verzet tegen het 
                                                 
50 ARRS 19 oktober 2005, zaaknr. 200409612/1. 
51 ABRS 4 juli 2007, zaaknr. 200607527/1 en ABRS 31 maart 2010, zaaknr. 200904490/1/H1. 
52 Gerechtshof Arnhem 22 juni 2004, JB 2004, 307 (Maasdriel). 
53 Gerechtshof Leeuwarden 27 februari 2002, JB 2002, 136 (Ooststellingwerf/Stichting WNN). 
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dwangbevel slechts gegrond is indien moet worden geoordeeld dat de gemeente bij 
afweging van de in aanmerking komende belangen in redelijkheid niet tot de 
invordering had kunnen besluiten.54 Ik ga er vanuit dat hier is aangesloten bij artikel 
3:4 Awb.  
 
De rechtbank Den Haag trok zich van de bedoeling van de wetgever en van de vaste 
jurisprudentie niets aan.55 In de betreffende casus hebben overtreders geen bezwaar 
gemaakt tegen de last onder dwangsom. De last is dus onherroepelijk. Ten tijde van 
het vonnis van deze verzetsrechter waren de overtredingen beëindigd. De 
verzetsrechter matigde het in te vorderen bedrag tot de helft. Volledige 
tenuitvoerlegging van het dwangbevel diende volgens deze verzetsrechter niet meer 
het doel waarvoor de dwangsombeschikking was genomen. In de noot bij het vonnis 
merkt Michiels terecht op dat een dergelijk vonnis een bonus zet op het doorgaan met 
de overtreding tot kort voor het vonnis van de verzetsrechter. Andere uitspraken die 
afwijken van de vaste jurisprudentie heb ik niet kunnen vinden.  
 
Conclusie is dat alle mogelijke beletselen tot invordering die reeds bij het 
dwangsombesluit door de overtreder aan de orde gesteld konden worden, geen 
redenen zijn om af te zien van invordering. Bijzondere omstandigheden die zich 
hebben voorgedaan na het opleggen van de last onder dwangsom kunnen 
mogelijkerwijs wel aan de invordering in de weg staan. Bijzondere omstandigheden 
die nopen tot afzien van handhaving zijn in ieder geval niet: betalingsonmacht en 
mogelijke legalisatie van de overtreding. Bijzondere omstandigheden kunnen zijn een 
onredelijke belangenafweging (artikel 3:4 Awb) of misbruik van bevoegdheid (artikel 
3:13 BW). Ook hier komt het hybride karakter van een dwangbevel weer naar voren: 
in de rechtspraak wordt zowel aangesloten bij toetsingsgronden uit de Awb alsmede 
het BW.  
 
1.4.3 (On)herroepelijkheid van de last onder dwangsom 
Ten tijde van de toetsing van het dwangbevel door de verzetsrechter zijn er twee 
situaties mogelijk: de last onder dwangsom is nog niet onherroepelijk of is wel 
onherroepelijk.  
 
Last onder dwangsom is nog niet onherroepelijk 
Indien de last onder dwangsom nog niet onherroepelijk is, kan door de overtreder bij 
de verzetsrechter worden aangevoerd dat het aannemelijk is dat het besluit bij de 
bestuursrechter wordt vernietigd. De verzetsrechter zal dan moeten beoordelen of het 
aannemelijk is dat het besluit voor vernietiging in aanmerking komt.56 
 
De verzetsrechter kan de verzetsprocedure aangehouden, omdat is gebleken omdat 
naar verwachting het dwangsombesluit niet in stand zal kunnen blijven. Blijkt tijdens 
de aanhouding dat het dwangsombesluit inderdaad de bestuursrechtelijke toets niet 
kan doorstaan, dan betekent dit niet automatisch dat de geldigheid van het 
dwangbevel wordt aangetast. Immers, het dwangbevel is een zelfstandige executoriale 
titel die niet afhankelijk is van een daaraan ten grondslag liggende rechtsverhouding. 
Het is dan wel zo dat het doorzetten van de executie jegens de schuldenaar 
onrechtmatig moet worden geacht. Bestuursorganen die met een vernietigd 
                                                 
54 Gerechtshof Arnhem 8 maart 2005, LJN: 9682. 
55 Rechtbank Den Haag 13 juni 2007, AB 2007, 387. 
56 HR 19 januari 2001, AB 2002, 382.  
 -  -   19 
 
dwangsombesluit te maken krijgen, zullen er dan ook goed aan doen het dwangbevel 
in te trekken.57  
 
Last onder dwangsom is onherroepelijk 
De onherroepelijkheid  kan ontstaan vanwege een ongebruikte bestuursrechtelijke 
rechtsgang of vanwege ongegrondverklaring van (hoger) beroep bij de 
bestuursrechter. Beide mogelijkheden zal ik onderstaand bespreken. 
 
In zijn arrest van 16 mei 1986 stelde de Hoge Raad regels vast inzake de formele 
rechtskracht van beschikkingen.58 De Hoge Raad oordeelde dat “wanneer tegen een 
beschikking een met voldoende waarborgen omklede administratiefrechtelijke 
rechtsgang heeft opengestaan, dient de burgerlijke rechter, zo deze beroepsgang niet is 
gebruikt, ervan uit te gaan dat de beschikking in overeenstemming is met de 
desbetreffende wettelijke voorschriften en algemene rechtsbeginselen. Dit 
uitgangspunt geldt ook in die gevallen, waarin als vaststaan mag worden aangenomen 
dat de beschikking in rechte zou zijn vernietigd, als daartegen beroep op de 
administratieve rechter zou zijn ingesteld. De hieraan verbonden bezwaren kunnen 
evenwel zo klemmend zijn, dat op dat beginsel een uitzondering moet worden 
aanvaard”. Onderstaand bespreek ik arresten waarbij de leer van de formele 
rechtskracht wordt toegepast op dwangsombesluiten.  
 
In de verszetsprocedure tegen een onherroepelijke last onder dwangsom gaat de 
rechter uit van de rechtmatigheid van het dwangsombesluit (formele rechtskracht).  
Een belangrijke uitspraak in dit verband is de uitspraak van de Hoge Raad van 18 
december 1987.59 In dat arrest in nadrukkelijk gebleken dat de burgerlijke rechter er 
in beginsel van uitgaat dat een onherroepelijke dwangsombeschikking in 
overeenstemming is met de wettelijke voorschriften en algemene rechtsbeginselen. De 
overtreder kan zijn verzet tegen het dwangbevel dus niet baseren op de stelling dat de 
opgelegde dwangsom te hoog was of dat er ten onrechte een dwangsom is opgelegd.  
 
Uit een arrest van de Hoge Raad van 5 september 1997 blijkt ook de strikte hantering 
van de formele rechtskracht.60 Tegen de last onder dwangsom was te laat hoger 
beroep ingesteld bij de Afdeling bestuursrechtspraak. Als gevolg daarvan kreeg de 
beschikking formele rechtskracht en was er geen ruimte meer voor toetsing door de 
burgerlijke rechter. Ook niet nu in deze zaak het hoger beroep tegen een aanschrijving 
bestuursdwang voor dezelfde overtreding gegrond is verklaard.  
 
Uit een arrest van de Hoge Raad van 3 november 1995 blijkt dat de Hoge Raad ook 
ambtshalve onderzoekt of er sprake is van formele rechtskracht.61 
 
De lijn van de formele rechtskracht is bestendigd door een uitspraak van de Hoge 
Raad  van 8 november 2002. Uitgesproken is dat de dwangsombeschikking, zo de 
daartegen openstaande rechtsgang niet is gebruikt, zowel wat haar inhoud als haar 
                                                 
57 De Groote & Van Bemmel, Gst. 2005, 7230, nr. 82. 
58 HR 16 mei 1986, AB 1986, 573 (Heesch/Van de Akker). 
59 HR 18 december 1987, AB 1988, 569 en Gst. 6858, 9 (Gendt/Mefigro). 
60 HR 5 september 1997, AB 1998, 175. 
61 HR 3 november 1995, JB 1996, 20 en AB 1996, 58 (Formele rechtskracht bestuursdwangbesluiten). 
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wijze van tot standkoming betreft in overeenstemming is met de desbetreffende 
wettelijke voorschriften en algemene rechtsbeginselen.62  
 
Het Gerechtshof Den Bosch heeft op 8 mei 2001 uitgesproken dat de hoogte van het 
in last onder dwangsom vastgestelde dwangsombedrag in de executiefase niet meer 
kan worden getoetst.63 Wel kan de executierechter nog beoordelen of in een concreet 
geval alle verbeurde dwangsommen ook daadwerkelijk moeten worden betaald. 
Opvallend is dat er gesproken wordt over executiefase en –rechter, terwijl het volgens 
mij ging om de verzetsfase en de verzetsrechter. Ook wordt het verzoek om matiging 
van de verbeurde dwangsommen niet getoetst aan artikel 3:4, tweede lid, Awb 
(evenredigheidsbeginsel), maar aan artikel 6:94 BW (matiging verbintenisrechtelijk 
boetebeding). De uitkomsten van het Hof Den Bosch zijn mijns inziens wel in lijn met 
de vaste jurisprudentie. De weg er naar toe is mijns inziens vreemd.  
 
De Groote en Van Bemmel zijn ook van mening dat de verzetsrechter geen 
bevoegdheid zou moeten toekomen om verbeurde dwangsommen te matigen.64 In lijn 
met hun visie is ook de uitspraak van het Gerechtshof Arnhem van 22 juni 2004.65  
Uit die uitspraak blijkt dat als gevolg van de formele rechtskracht ook de hoogte van 
de dwangsom bij de verzetsrechter niet meer aan de orde kan komen. De 
verzetsrechter kan het bedrag van de verbeurde dwangsommen dan ook niet matigen.  
 
Onderstaand zal ik ingaan op onherroepelijkheid vanwege ongegrondverklaring van 
(hoger) beroep bij de bestuursrechter. 
 
Het beginsel van de formele rechtskracht geldt ook indien een met voldoende 
waarborgen omklede rechtsgang heeft opengestaan en deze rechtsgang niet heeft 
geleid tot vernietiging van het besluit.66 Uitgangspunt is dat alle bezwaren die in de 
bestuursrechtelijke procedure aan de orde zijn geweest en zijn verworpen, in de 
verzetsprocedure niet meer aan de orde kunnen komen.67 Nadat de hoogste 
bestuursrechter het beroep ongegrond heeft verklaard, krijgt het dwangsombesluit 
formele rechtskracht. Voor de verzetsrechter staat niet meer ter beoordeling of het 
dwangsombesluit, zowel wat betreft zijn wijze van totstandkoming als wat betreft zijn 
inhoud juist is.68  
 
1.4.4 Schorsende werking verzet 
Op grond van artikel 5:33, tweede lid juncto artikel 5:26, vierde lid, Awb schorst 
verzet de tenuitvoerlegging van het dwangbevel. Ingevolge artikel 5:35, tweede lid, 
Awb schorst het verzet ook de verjaring van de invorderingsbevoegdheid. Tegen de 
uitspraak in eerste aanleg kan hoger beroep en vervolgens cassatie ingesteld worden. 
Gedurende het hoger beroep en cassatie is de tenuitvoerlegging van het dwangbevel 
ook geschorst.69  
 
                                                 
62 HR 8 november 2002, NJ 2002, 613. 
63 Gerechtshof Den Bosch 8 mei 2001, LJN: AB1951. 
64 De Groote & Van Bemmel 2005, Gst. 7230, nr. 82. 
65 Gerechtshof Arnhem, 22 juni 2004, JB 2004, 307 (Maasdriel). 
66 HR 2 juni 1995, NJ 1997, 164. 
67 Gerechtshof Arnhem 22 juni 2004, JB 2004, 307 (Maasdriel). 
68 Gerechtshof Leeuwarden 27 februari 2002, JB 2002, 136 (Ooststellingerwerf/Stichting WNN). 
69 HR 18 februari 2005, RvdW 2005, 33 (Ploegmakers/Maasdonk). 
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Op verzoek van de rechtspersoon kan de rechter de schorsing van de 
tenuitvoerlegging opheffen. De opheffing van de schorsende werking van het verzet 
dient bij incidentele conclusie in de dagvaardingsprocedure te worden gevorderd 
(artikel 208 Rv).  In de praktijk betekent dit dat het verzoek om opheffing in de 
conclusie van antwoord dient te worden opgenomen.70  
 
Welke maatstaven hanteert de rechter om al dan niet tot opheffing van de schorsing 
over te gaan? De rechter weegt het belang van handhaving af tegen het belang van 
rechtsbescherming. De kans van slagen van het verzet tegen het dwangbevel is daarbij 
geen doorslaggevende factor. Bij de afweging speelt onder meer een rol in welke mate 
de gevolgen van executie van het dwangbevel bezwaarlijk ongedaan kunnen worden 
gemaakt en welke handhavingsbelangen in welke mate worden gediend met 
executie.71  
 
Een dwangbevel levert een executoriale titel op in de zin van artikel 430, eerste lid, 
Rv. Dit betekent dat de rechtspersoon waartoe het handhavende bestuursorgaan 
behoort executoriaal beslag kan leggen op goederen van de overtreder. Hangende het 
verzet kan er geen executoriaal beslag worden gelegd. Het risico bestaat dat 
gedurende de verzetsperiode zaken aan verhaal onttrokken worden. Het 
bestuursorgaan kan er dan voor kiezen om de rechter te vragen de schorsende werking 
van het verzet op te heffen. Na opheffing van de schorsing kan er executoriaal beslag 
worden gelegd. Mijns inziens is een sneller en effectiever middel het leggen van 
conservatoir beslag na verlof van de voorzieningenrechter ex artikel 700 Rv.  
1.5 Executiegeschillen 
 
Tegen de tenuitvoerlegging van het dwangbevel kan overeenkomstig de artikelen 438 
en 438a Rv een executiegeschil worden aangespannen. Een executiegeschil op basis 
van artikel 438 Rv wordt volgens de regels van het burgerlijk procesrecht 
aangespannen door dagvaarding van de rechtspersoon waarvan het bestuursorgaan 
deel uitmaakt. Het aanhangig maken van een executiegeschil is niet aan een termijn 
gebonden.72 Een bestuursorgaan is ook niet verplicht om na betekening van het 
dwangbevel op korte termijn daadwerkelijk tot executie over te gaan. Het 
bestuursorgaan zal er dan wel scherp op moeten toezien dat de verjaring van de 
invorderingsbevoegdheid tijdig gestuit wordt.  
 
Uitgangspunt in artikel 438 Rv-procedures is dat de executoriale titel alsmede de 
bevoegdheid van de executant tot tenuitvoerlegging vaststaan. De rechter zal deze 
aspecten aldus dienen te respecteren. Het geschil heeft derhalve slechts betrekking op 
de wijze waarop de executie plaatsvindt. De executie mag niet plaatsvinden als de 
executant misbruik van zijn executiebevoegdheid (artikel 3:13 BW) zou maken.73 
 
Het aanhangig maken van een executiegeschil heeft geen schorsende werking. Wel 
kan de executie op basis van artikel 438, tweede lid, Rv door de voorzieningenrechter 
worden geschorst. Door schorsing wordt de executie voor bepaalde tijd verboden. Uit 
                                                 
70 Gerechtshof Arnhem 18 januari 2000, AB 2001, 185 (Deventer coffeeshop). 
71 Gerechtshof Arnhem 12 december 2000, AB 2001, 186  (Deventer coffeeshop) en 7 oktober 2003, 
Gst. 2004, 33 en JBPr 2004, 3 (Nijmegen). 
72 Scheltema 2005, p. 148. 
73 Römers 2000, p. 74.  
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het arrest van de Hoge Raad van 22 april 1983 blijkt dat slechts in geval van misbruik 
van bevoegdheid staking van de executie kan worden bevolen.74 Executiehandelingen 
kunnen gedurende de schorsing niet meer plaatsvinden, maar een reeds gelegd beslag 
blijft liggen.  
 
Ten tijde van het executiegeschil zijn er twee situaties mogelijk: het dwangbevel is 
onherroepelijk of het dwangbevel is nog niet onherroepelijk. Het Gerechtshof van 
Amsterdam heeft op 24 augustus 2006 een arrest gewezen waarbij de overtreder niet 
tijdig in verzet was gekomen tegen het dwangbevel.75 Volgens het Gerechtshof moet 
daarom uit worden gegaan van de formele rechtskracht van het dwangbevel. Daarmee 
staat volgens het Hof vast dat de gemeente gerechtigd is om de dwangsom in te 
vorderen. Alleen argumenten die betrekking hebben op de executie van de dwangsom 
konden volgens het Hof nog een rol spelen.  
 
De situatie van een executiegeschil ten aanzien van een nog niet onherroepelijk 
dwangbevel kan alleen ontstaan indien de rechter de schorsende werking van het 
verzet heeft opgeheven. Ik heb geen uitspraken van de executierechter kunnen vinden 
die betrekking hebben op die situatie. Door het opheffen van de schorsende werking 
heeft de verzetsrechter de mogelijkheid geopend voor executie. De executierechter zal 
mijns inziens dan ook uit moeten gaan van de bevoegdheid tot executie. Voorts zal de 
wijze van executie op de normale manier getoetst dienen te worden.  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                 
74 HR 22 april 1983, NJ 1984, 145. 
75 Gerechtshof Amsterdam 24 augustus 2006, NJF 2007, 1. 
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Hoofdstuk 2 
De totstandkomingsgeschiedenis van de vierde tranche van de 
Algemene wet bestuursrecht 
 
In dit korte hoofdstuk zal ik trachten een beeld te schetsen van de 
totstandkomingsgeschiedenis van de vierde tranche Awb. Er wordt in dit hoofdstuk 
onder meer feitelijk informatie gegeven over het verloop van voorontwerp tot wet. In 
het kader van dit onderzoek relevante commentaren op het voorontwerp en 
wetsvoorstel zal ik ook bespreken. Dit alles leidt mijns inziens tot een beter inzicht in 
de door de wetgever gemaakte keuzes. In de volgende hoofdstukken zal ik de 
gemaakte keuzes diepgaander bespreken.  
 
Bij sommige van de wetsartikelen kan onduidelijkheid ontstaan of het gaat om het 
artikel vóór of na 1 juli 2009. Om dit te voorkomen, gebruik ik waar nodig de 
aanduiding Awb-IV om aan te geven dat het gaat om het betreffende artikel zoals het 
luidt ná 1 juli 2009. 
2.1 Voorontwerp vierde tranche Awb 
 
Het voorontwerp van de vierde tranche Awb dateert van 7 september 1999 en is 
opgesteld door de Commissie wetgeving algemene regels van bestuursrecht 
(Commissie Scheltema). Ik zal  punten uit het voorontwerp die voor dit 
onderzoeksverslag van belang zijn bespreken, alsmede twee commentaren daarop. In 
de rechtswetenschappelijke literatuur zijn er uiteraard meer dan twee commentaren 
verschenen op het voorontwerp. Ik beperk mij echter tot een rapport dat heeft geleid 
tot een belangrijke wijziging in het uiteindelijke wetsvoorstel76 alsmede het 
commentaar van de VAR, Vereniging voor Bestuursrecht.77 
 
2.1.1 De dwangsomregeling 
Naar aanleiding van het advies van de Raad van State over de derde tranche Awb 
heeft de regering toegezegd dat er aandacht besteed zou worden aan de positie van 
derde-belanghebbenden bij de inning van dwangsommen.78 In het algemeen deel van 
hoofdstuk V van het voorontwerp staat dat er niet voor is gekozen om een 
verbeurdverklaringsbeschikking te introduceren. Betoogd wordt dat er teveel 
procedurele implicaties kunnen ontstaan. Onderstaand de genoemde complicaties: 
- vernietiging van het dwangsombesluit ontneemt ook de grondslag aan de 
verbeurdverklaring. Als de overtreder de verbeurdverklaringsbeschikking niet 
heeft aangevochten verkrijgt deze formele rechtskracht. Hierdoor wordt de 
dwangsom invorderbaar. Een regeling waarbij bezwaar/beroep tegen het 
dwangsombesluit mede wordt geacht te zijn gericht tegen de 
verbeurdverklaring wordt te gecompliceerd geacht; 
- het hiervoor geschetste probleem doet zich niet voor indien het bestuursorgaan 
met de verbeurdverklaringsbeschikking wacht tot het dwangsombesluit 
onherroepelijk is. Een verzoek van een derde-belanghebbende om een 
                                                 
76 Blomberg & Jurgens & Michiels 2001. 
77 Vereniging voor Bestuursrecht 2000. 
78 Kamestukken II 1993/94, 23 700, A, punten 8.17 en 8.18. 
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invorderingsbeschikking is echter een aanvraag waarop binnen een redelijke 
termijn moet worden beslist (artikel 4:13 Awb). Het bestuursorgaan mag dan 
niet wachten tot het dwangsombesluit onherroepelijk is. 
 
Tevens wordt vermeld dat het aanmerken van de verbeurdverklaring als beschikking 
de positie van de overtreder versterkt. Dit is volgens de opstellers van het 
voorontwerp niet in het belang van een effectieve en slagvaardige handhaving.   
 
Ik concludeer dat het gevolg van het voorontwerp is dat de derde-belanghebbende nog 
steeds geen bestuursrechtelijke rechtsingang heeft bij een weigering van het 
bestuursorgaan om in te vorderen. Door de wijziging van artikel 5:33 Awb in 
combinatie met de nieuwe afdeling 4.4.4 van de Awb zou ook de overtreder minder 
rechtsbescherming krijgen tegen de invordering. Afdeling 4.4.4 Awb voorziet in een 
geharmoniseerde invorderingsprocedure. Verzet tegen het dwangbevel vervalt en voor 
de overtreder zou er slechts een executiegeschil op basis van artikel 438 Rv resten.  
 
2.1.2 VAR-werkgroep Vierde tranche Awb 
In het jaar 2000 verscheen van de VAR-werkgroep Vierde tranche Awb de publicatie 
“De Vierde tranche Awb. Commentaar en vraagpunten”.79 Deze werkgroep van de 
VAR, Vereniging voor Bestuursrecht (voorheen Administratief Recht), stond onder 
voorzitterschap van Damen.  
 
De VAR-werkgroep ziet in de gesignaleerde complicaties geen reden om af te zien 
van een verbeurdverklaringsbeschikking. Gesteld wordt dat wanneer de 
dwangsombeschikking wordt vernietigd, de grondslag ontvalt aan de 
verbeurdverklaringsbeschikking en deze van rechtswege nietig is. De VAR-
werkgroep is het met de opstellers van het voorontwerp eens dat het wachten met het 
nemen van een verbeurdverklaringsbeschikking totdat de dwangsombeschikking 
onherroepelijk is, geen aantrekkelijke optie is.  
 
De VAR-werkgroep vraag zich voorts af of een verbeurdverklaringsbeschikking winst 
zou opleveren voor derden. Er is in afdeling 4.4.4 Awb namelijk voor gekozen om 
invorderingsgeschillen te laten beoordelen door de burgerlijke rechter. Als de 
daadwerkelijk invordering (door middel van een dwangbevel) van een verbeurde 
dwangsom achterwege blijft, rest voor de derde slechts de burgerlijke rechter als 
restrechter. Het dwangbevel en het niet uitvaardigen van een dwangbevel zijn op 
grond van artikel 8:4 Awb-IV uitgesloten van bezwaar en beroep. Volgens de VAR-
werkgroep lijkt een verbetering in de rechtsbescherming voor derden alleen goed te 
realiseren indien de gehele invordering onder de rechtsmacht van de bestuursrechter 
wordt gebracht.  
 
De dwangsombeschikking zelf vestigt een voorwaardelijke betalingsverplichting. De 
discussie of, dan wel in welke mate, de last niet is nagekomen, kan volgens het 
voorontwerp pas gevoerd worden in het kader van de executie. De VAR-werkgroep is 
van mening dat de bezwaren die de (vermeende) overtreder heeft tegen een 
betalingsverplichting in een procedure voor de bestuursrechter naar voren gebracht 
moeten kunnen worden.  
 
                                                 
79 Vereniging voor Bestuursrecht 2000. 
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2.1.3 Rapport “Handhaving milieurecht onder de vierde tranche Awb” 
Naar aanleiding van het voorontwerp verscheen in maart 2001 het rapport 
“Handhaving van milieurecht onder de Vierde tranche Awb” (hierna: het rapport).80 
De opdracht voor het opstellen van dit rapport is verstrekt door de minister van 
Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer. 
 
De opstellers van het rapport concluderen dat met het voorontwerp de 
rechtsbescherming voor derden niet verbetert. Wanneer het bestuursorgaan nalaat om 
invorderingshandelingen te verrichten, is de derde-belanghebbende nog steeds 
aangewezen op de burgerlijke rechter als restrechter. De kans op succes van een 
dergelijke onrechtmatige-daadsactie tegen de overheid is volgens de opstellers van het 
rapport gering. 
 
In het voorontwerp worden argumenten genoemd om niet te kiezen voor een 
verbeurdverklaringsbeschikking. Evenals de VAR-werkgroep vinden de opstellers 
van het rapport de genoemde procedurele complicaties niet valide. Er wordt ten 
aanzien van de problematiek van de formele rechtskracht van de 
verbeurdverklaringsbeschikking aangesloten bij de inhoudelijke reacties van de VAR-
werkgroep. Ook de negatieve waardering van een extra rechtsbeschermingsmoment 
voor de overtreder wordt door de opstellers van het rapport niet gedeeld. Als de 
inhoudelijke geschillen over de verbeurte van de dwangsom bestuursrechtelijk kunnen 
worden beslecht, kan het executietraject namelijk efficiënter verlopen.  
 
Toch is volgens de opstellers van het rapport een verbeurdverklaringsbeschikking te 
beperkt. Het bestuursorgaan zou een beschikking moeten nemen waarin wordt 
vastgesteld dat de dwangsom is verbeurd en dat er wordt ingevorderd. Ook de vraag 
of tot invordering wordt overgegaan is een typisch bestuursrechtelijke kwestie die niet 
in een executiegeschil thuishoort. De opstellers van het rapport noemen deze nieuwe 
beschikking een invorderingsbeschikking. Derden kunnen verzoeken om een 
invorderingsbeschikking, en bij afwijzing van dit verzoek de rechter benaderen.  
Ook de overtreder krijgt door middel van de invorderingsbeschikking een 
rechtsingang bij de bestuursrechter. De introductie van de invorderingsbeschikking 
sluit volgens de opstellers van het rapport ook aan bij de hoofdregel uit de vierde 
tranche Awb, namelijk dat de verplichting tot betaling van een geldsom bij 
beschikking wordt vastgesteld.  
 
De opstellers van het rapport realiseren zich dat de kans bestaat dat het bestuursorgaan 
wel een invorderingsbeschikking neemt, maar vervolgens toch niet gaat invorderen. 
Zij verwachten echter dat dit niet veelvuldig zal gebeuren aangezien bestuursorganen 
zich zullen realiseren dat een onherroepelijke invorderingsbeschikking nog weinig 
beoordelingsruimte laat voor de executierechter. Voorts wordt aangegeven dat indien 
een bestuursorgaan weigerachtig blijft daadwerkelijk in te vorderen, de derde ook kan 
verzoeken om bestuursdwang.  
 
Na enkele varianten te hebben besproken, komen de opstellers van het rapport tot het 
voorstel om de figuur van de invorderingsbeschikking te introduceren. Zij adviseren 
de invorderingsbeschikking als volgt vorm te geven: 
                                                 
80 Blomberg & Jurgens & Michiels 2001. 
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- het bestuursorgaan stelt vast dat er dwangsommen zijn verbeurd en besluit tot 
invordering; 
- een derde die om het dwangsombesluit heeft verzocht kan het bestuursorgaan, 
na het verstrijken van een zodanige termijn, dat de invordering in redelijkheid 
had moeten zijn gestart, om een invorderingsbeschikking vragen; 
- ook de overtreder kan om een invorderingsbeschikking vragen; 
- op het verzoek om een invorderingsbeschikking moet het bestuursorgaan 
binnen vier weken beslissen; 
- het bestuursorgaan kan ook ambtshalve een invorderingsbeschikking nemen. 
 
Een invorderingsbeschikking kan geëffectueerd worden vóór de 
onherroepelijkheid van het dwangsombesluit. Complicaties kunnen ontstaan 
indien de bestuursrechter later het dwangsombesluit alsnog vernietigd. Om dit 
probleem op te lossen wordt in het rapport voorgesteld om een procedure tegen 
het dwangsombesluit gezamenlijk te behandelen met een procedure tegen de 
invorderingsbeschikking.  
2.2  Wetsvoorstel vierde tranche Awb 
 
Op 22 juli 2004 is het wetsvoorstel betreffende de vierde tranche van de Awb 
ingediend door de toenmalige ministers Donner en Remkes.81 In navolging van het 
advies van de Raad van State over de derde tranche Awb82 en het rapport 
“Handhaving van milieurecht onder de vierde tranche Awb”83 is er in het wetsvoorstel 
uiteindelijk toch voor gekozen om een invorderingsbeschikking te introduceren.84 Dit 
is cruciaal voor de rechtsbescherming. Om procedures tegen de 
dwangsombeschikking en de invorderingsbeschikking te stroomlijnen, is onder artikel 
5:39 Awb een regeling getroffen. 
 
In de volgende hoofdstukken ga ik nader in op de invorderingsbeschikking en de 
rechtsbescherming onder de vierde tranche Awb. In het kader van dit hoofdstuk vind 
ik het van belang om te weten dat er pas in het wetsvoorstel is gekozen om een 
invorderingsbeschikking te introduceren. In het voorontwerp ontbrak deze figuur.  
 
Onderstaand bespreek ik in de parlementaire geschiedenis genoemde reacties op de 
invorderingsbeschikking. Reacties vanuit de rechtswetenschappelijke literatuur op het 
wetsvoorstel en de aangenomen wet komen in het volgende hoofdstuk aan de orde.  
 
2.2.1 Reactie VNG op de invorderingsbeschikking 
De invorderingsbeschikking zal, volgens de Vereniging van Nederlandse Gemeenten 
(VNG), verwarring opwekken. De discussie bij de rechter zal gaan over het al dan niet 
bestaan van de overtreding, niet zozeer over het al dan niet invorderen. Voorts merkt 
de VNG op dat iedere belanghebbende kan verzoeken om een invorderings-  
beschikking. Ingevolge artikel 5:31a Awb is bij de bestuursdwangregeling wel 
onderscheid gemaakt tussen belanghebbenden. Tenslotte merkt de VNG op dat de 
                                                 
81 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nrs. 1-4. 
82 Kamerstukken II 1993/94, 23 700, A, punten 8 17 en 8 18. 
83 Blomberg & Jurgens & Michiels 2001. 
84 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 102-103. 
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beslissing om te betalen van rechtswege ontstaat. Uitgangspunt is dat er invordering 
plaatsvindt; het nemen van een besluit hierover leidt enkel tot vertraging.  
 
De regering antwoordt dat bij een geschil over een invorderingsbeschikking - zowel 
het bestaan van de overtreding alsmede de keus om in te vorderen - aan de orde 
kunnen komen. Voorts wijst de regering er op dat ten aanzien van belanghebbende die 
kunnen verzoeken om een beschikking bewust is afgeweken van de 
bestuursdwangregeling. Bij een last onder dwangsom kan ook de overtreder om een 
invorderingsbeschikking verzoeken. Voor de reden daarvoor verwijst de regering naar 
de memorie van toelichting, pagina 108/109.  
 
Ten aanzien van het laatste bezwaar van de VNG merkt de regering op dat het 
bestuursorgaan ook onder de derde tranche Awb moet beslissen om tot invordering 
over te gaan. Voor de voortgang maakt het weinig verschil dat de beslissing in de 
vorm van een beschikking moet worden gegoten. De regering wijst er op dat het 
voordeel is dat een eventueel geschil over het al dan niet verschuldigd zijn van 
dwangsommen, niet pas bij de executie kan worden beslecht. Bovendien ziet de 
regering het als een verbetering dat een derde die door een overtreding wordt 
benadeeld, met de mogelijkheid van een verzoek om een invorderingsbeschikking te 
geven, een middel in handen krijgt om het bestuursorgaan tot voortvarend optreden 
aan te sporen.85 
 
2.2.2 Reactie VVD-fractie Eerste Kamer op invorderingsbeschikking 
De leden van de VVD-fractie in de Eerste Kamer merken op dat er weer een nieuw 
type beschikking wordt geïntroduceerd. Zij vragen zich af wat dit betekent voor de 
lasten voor en transparantie van het bestuur.  
 
De regering wijst er op dat het bestuursorgaan ook onder de derde tranche Awb al 
moet vaststellen tot welk bedrag er dwangsommen zijn verbeurd. De discussie over de 
omvang van de verbeurde dwangsommen vindt nu plaats bij de burgerlijke rechter, in 
het kader van verzet tegen het dwangbevel. De regering is van mening dat de 
invorderingsbeschikking niet tot gevolg heeft dat er extra werklast voor 
bestuursorganen ontstaat, maar slechts dat de bevoegdheid tot het toetsen verschuift 
van de burgerlijke rechter naar de bestuursrechter. 86  
 
2.2.3 Verdere verloop wetsvoorstel 
Het wetsvoorstel is met algemene stemmen aangenomen door de Tweede Kamer op 3 
juli 2007.87 De Eerste Kamer heeft het voorstel op 23 juni 2009 zonder stemming 
aangenomen. Na publicatie in het Staatsblad van 30 juni 2009 trad de wet in werking 
op 1 juli 2009.88 
 
                                                 
85 Kamerstukken II 2005/06, 29 702, nr. 7, p. 47. 
86 Kamerstukken I 2007/08, 29 702, C, p. 50-51. 
87 Kamerstukken I 2006/07, 29 702, A. 
88 De Vierde tranche Awb, wet van 25 juni 2009, Stb. 2009, 265 en Inwerkingtredingsbesluit  KB van 
25 juni 2009, Stb. 2009, 266. 
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Hoofdstuk 3 
Hoe is de rechtsbescherming met betrekking tot de invordering 
per 1 juli 2009 geregeld? 
3.1 Invordering reparatoir of punitief? 
 
Artikel 5:31d Awb omschrijft een last onder dwangsom als volgt: “de herstelsanctie 
inhoudende:  
a. een last tot geheel of gedeeltelijk herstel van de overtreding, en 
b. de verplichting tot betaling van een geldsom indien de last niet of niet tijdig 
wordt uigevoerd”.  
 
De definitie van een herstelsanctie staat in artikel 5:2, onder b, Awb: “een bestuurlijke 
sanctie die strekt tot het geheel of gedeeltelijk ongedaan maken of beëindigen van een 
overtreding, dan wel tot het wegnemen of beperken van de gevolgen van een 
overtreding”. 
 
In de vierde tranche Awb worden reparatoire sancties aangeduid als herstelsancties.89 
Ook heeft de wetgever in de MvT vierde tranche Awb aangegeven alleen de 
bestuurlijke boete als bestraffende sanctie te kwalificeren.90 De wetgever heeft, 
duidelijker dan in derde tranche Awb, heeft aangegeven dat een last onder dwangsom, 
alsmede de betalingsverplichting een reparatoir karakter hebben. 
 
Conclusie is dat de vierde tranche Awb geen verandering heeft gebracht aan het 
reparatoire karakter van de invordering van een dwangsom. 
3.2 Ontstaan bestuursrechtelijke geldschuld 
 
3.2.1 Verbeuring en betalingsverplichting van rechtswege 
Artikel 5:33 Awb bepaalt dat een verbeurde dwangsom wordt betaald binnen zes 
weken nadat zij van rechtswege is verbeurd. Een dwangsom wordt verbeurd door het 
niet of niet tijdig uitvoeren van de last. Evenals onder de derde tranche Awb is 
gekozen voor het verbeuren van rechtswege.91 Op het moment van verbeuren ontstaat 
ook van rechtswege een betalingsverplichting. De betaaltermijn bedraagt zes weken. 
 
Artikel 4:87 Awb bepaalt een betaaltermijn van zes weken, na bekendmaking van de 
betalingsbeschikking. Dit artikel is onderdeel van de nieuwe titel 4.4 Awb inzake 
bestuursrechtelijke geldschulden. Omdat de betalingsverplichting niet bij beschikking 
wordt vastgesteld is artikel 4:87 Awb niet van toepassing. Daarom was het 
noodzakelijk om in artikel 5:33 Awb een betaaltermijn op te nemen voor verbeurde 
dwangsommen.92 
 
                                                 
89 Kamerstukken II  2003/04, 29 702, nr. 3, p. 83. 
90 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 84. 
91 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 102. 
92 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 113-114.  
 -  -   29 
 
De betalingsverplichting wordt zoals gezegd niet bij beschikking vastgesteld. Sluiters 
& Van den Broek & Timmer wijzen erop dat de situatie kan ontstaan de schuldenaar 
zich niet bewust is van het ontstaan van de betalingsverplichting. Gevolg is dat na 
afloop van de termijn van zes weken hij in verzuim is en de wettelijke rente gaat 
lopen (artikel 4:97 en 4:98 Awb). Een goede informatievoorziening door het 
bestuursorgaan kan onwetendheid bij de schuldenaar voorkomen. Schrijvers wijzen er 
wel op dat een informatieve mededeling over verbeurde dwangsommen nauwkeurig 
geformuleerd moet worden. Voorkomen moet worden dat een dergelijke mededeling 
wordt gezien als een appellabele invorderingsbeschikking.93 
 
3.2.2 Toepasselijkheid titel 4.4 Awb inzake bestuursrechtelijke geldschulden 
De toepasselijkheid van titel 4.4 Awb inzake bestuursrechtelijke geldschulden, is 
geregeld in artikel 4:85 Awb. Titel 4.4 Awb is ingevolge artikel 4:85, eerste lid, onder 
b, Awb onder meer van toepassing op geldschulden die voortvloeien uit een besluit 
dat vatbaar is voor bezwaar en beroep. Uit artikel 5:31d, onder b, Awb volgt dat een 
last onder dwangsom een voorwaardelijke betalingsverplichting inhoudt.94 Pas op het 
moment dat de last niet of niet tijdig wordt uitgevoerd, treedt de voorwaarde in 
werking en is het rechtsgevolg dat de dwangsommen worden verbeurd.  
 
Dat uit de last onder dwangsom een voorwaardelijke betalingsverplichting voortvloeit 
blijkt ook uit de herkomst van de bestuurlijke dwangsom. De regeling inzake de 
bestuurlijke dwangsom is gebaseerd op de privaatrechtelijke dwangsom ex artikel 
611a – 611i Rv.95 Bij de privaatrechtelijke dwangsom heeft de veroordeling tot 
betaling van een geldsom ook een voorwaardelijk karakter: de veroordeling wordt 
uitgesproken onder de opschortende voorwaarde dat niet (tijdig) aan de last wordt 
voldaan.96 
 
Geconcludeerd kan worden dat de last onder dwangsom een voor bezwaar en beroep 
vatbaar besluit is waaruit een geldschuld kan voortvloeien. Mijns inziens is de last 
onder dwangsom dan ook het besluit waardoor titel 4.4 Awb van toepassing is op 
verbeurde dwangsommen.97 Deze titel is niet van toepassing indien bepalingen in 
afdeling 5.3.2 inzake de last onder dwangsom (lex specialis) daarvan afwijken. 
 
Het systeem een voorwaardelijke betalingsverplichting bij beschikking, vervolgens 
een betalingsverplichting van rechtswege en tenslotte een invorderingsbeschikking 
past niet goed in het systeem van titel 4.4 Awb. Op basis van deze titel ontstaat de 
verplichting tot betaling van een geldsom ofwel doordat zij is vastgesteld bij 
beschikking (artikel 4:86 Awb), ofwel rechtstreeks uit de wet (artikel 4:88 Awb). 
Zowel de last onder dwangsom, alsmede de invorderingsbeschikking zijn geen 
betalingsbeschikking zoals bedoeld in artikel 4:86 Awb.98 Het systeem van een 
betalingsverplichting na overtreding van de last, past ook niet binnen artikel 4:88 
Awb. Dit artikel gaat uit van een betalingsverplichting zonder beschikking. Deze 
problematiek komt terug in subparagraaf 3.7.2. In deze paragraaf wordt bespoken aan 
welke beschikking de bijkomende beschikkingen “kleven” (artikel 4:125 Awb). 
                                                 
93 Sluiters & Van den Broek & Timmer 2008, TFR 2008, p. 426. 
94 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 112.  
95 Van Buuren 1997, AA 1997, p. 776. 
96 Jongbloed 2007, p. 24. 
97 IJdema & Hoekstra 2009, Gst. 2009, 7329, nr. 129 en Tunnissen 2010, PB 2010/3, p. 4. 
98 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 113. 
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3.3 De invorderingsbeschikking 
 
Met de invorderingsbeschikking is beoogd de ontbrekende toegang tot de 
bestuursrechter voor belanghebbenden te creëren voor geschillen over verbeurte en 
invordering van dwangsommen.99 De figuur van de invorderingsbeschikking is 
opgenomen in artikel 5:37 Awb. Alvorens aan te kunnen manen dient het 
bestuursorgaan een invorderingsbeschikking te nemen. Uit de wettekst blijkt niet dat 
de invorderingsbeschikking pas genomen kan worden na afloop van de betaaltermijn 
van zes weken. In de MvT wordt er wel vanuit gegaan dat het bestuursorgaan deze 
termijn afwacht.100 
 
Omdat bij de invorderingsbeschikking een financiële verplichting wordt vastgesteld, 
is voorafgaand horen zoals bedoeld in artikel 4:8 Awb niet verplicht. Deze 
uitzondering is gebaseerd op artikel 4:12 Awb.101 Gelet op het feit dat op een verzoek 
binnen vier weken moet worden beslist, is vooraf horen praktisch ook moeilijk 
uitvoerbaar. 
 
3.3.1 Tweeledige functie invorderingsbeschikking 
De functie van de invorderingsbeschikking is tweeledig:  
1. vaststelling of en in hoeverre dwangsommen zijn verbeurd;  
2. besluit in hoeverre verbeurde dwangsommen worden ingevorderd.102  
 
Uit de invorderingsbeschikking vloeit geen geldschuld voort. De 
invorderingsbeschikking is declaratoir; de beschikking is nodig om de geldschuld in te 
kunnen vorderen, maar doet haar niet ontstaan.103 
 
Op grond van artikel 5:37 Awb kan de invorderingsbeschikking zowel ambtshalve als 
op verzoek worden genomen. Ook indien het bestuursorgaan wil afzien van 
invordering dient er beschikking op grond van artikel 5:37 Awb genomen te worden. 
De formulering in artikel 5:37 is ook: “een beschikking omtrent de invordering”.  
 
3.3.2 Betaaltermijn in invorderingsbeschikking 
Het bestuursorgaan kan binnen de betaaltermijn van zes weken (artikel 5:33 Awb) een 
invorderingsbeschikking nemen waarin is bepaald dat er na de betaaltermijn wordt 
ingevorderd. Bij niet betaling kan er direct na afloop van de betaaltermijn een 
aanmaning volgen. Wordt er nog niet betaald dan kan er twee weken na de aanmaning 
een dwangbevel uitgebracht worden. Acht weken na de verbeurte van de dwangsom 
zou de executie van het dwangbevel dus al kunnen aanvangen.  
 
In de praktijk zou het wel redelijk zijn indien het bestuursorgaan in de 
invorderingsbeschikking nog een betaaltermijn biedt die gelijk is aan de 
bezwaartermijn. Op deze manier heeft de overtreder alle mogelijkheden om vóór 
afloop van de betaaltermijn rechtsmiddelen aan te wenden. In wezen maakt het 
                                                 
99 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 101-103. 
100 Kamerstukken II  2003/04, 29 702, nr. 3, p. 113-114. 
101 Van Buuren & Jurgens & Michiels 2011, p. 198. 
102 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 115-116. 
103 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 115. 
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bestuursorgaan dan gebruik van de mogelijkheid om uitstel van betaling te verlenen 
(artikel 4:94 Awb).104 
 
3.3.3 Vervallen invorderingsbeschikking 
Artikel 5:38 Awb regelt het vervallen van de invorderingsbeschikking indien het 
bestuursorgaan de last onder dwangsom intrekt of wijzigt. Het is in het belang van de 
rechtzekerheid dat de invorderingsbeschikking dan vervalt en eventueel een nieuwe 
beschikking wordt genomen die is aangepast aan de nieuwe situatie. Het vervallen 
geschiedt van rechtswege.  
 
Uit de bepaling vloeit voort dat een invorderingsbeschikking steeds in haar geheel 
vervalt, ook indien de nieuwe last onder dwangsom slechts tot een gedeeltelijke 
wijziging van de reeds ingevorderde dwangsommen leidt. Zou een deel van de 
dwangsom ook in de nieuwe situatie voor invordering in aanmerking komen, dan 
moet dat in een nieuwe beschikking tot uitdrukking worden gebracht. Dat is voor alle 
duidelijkheid in artikel 5:38, lid 2, Awb bepaald.105 
3.4 Bezwaar en beroep tegen invorderingsbeschikking 
 
3.4.1 Rechtsbescherming bij de bestuursrechter 
Door middel van de introductie van de invorderingsbeschikking heeft de wetgever de 
bestuursrechter bevoegd gemaakt te oordelen over invorderingsgeschillen. Als de 
wetgever een rechtsgang bij de administratieve rechter heeft opengesteld, verklaart de 
burgerlijke rechter zich niet onbevoegd, maar verklaart hij eiser niet ontvankelijk in 
zijn vordering, als de bestuurlijke rechtsgang nog openstaat of heeft opengestaan.106 
 
Na bekendmaking van de invorderingsbeschikking heeft de schuldenaar een ingang 
bij de bestuursrechter om te procederen tegen de betalingsverplichting. Bij tijdige 
betaling conform artikel 5:33 Awb, volgt er geen invorderingsbeschikking en dus ook 
geen toegang tot de bestuursrechter. Sluiters & Van den Broek & Timmer merken op 
dat een schuldenaar die de betalingsverplichting wil bestrijden extra kosten moet 
maken. Om een invorderingsbeschikking te krijgen zal hij de betaaltermijn ongebruikt 
moeten laten verstrijken. Na afloop van deze termijn is hij op grond van artikel 4:98 
Awb wettelijke rente verschuldigd. Genoemde schrijvers vragen zich af of dit 
financiële nadeel te voorkomen is. Zij wijzen op de mogelijkheid dat de schuldenaar 
verzoekt om een invorderingsbeschikking, maar wel betaalt binnen de termijn van zes 
weken. Schrijvers wijzen wel op het mogelijk ontbreken van een processueel belang 
voor de aanvrager. Schrijvers concluderen dat de toegang tot de bestuursrechter niet 
optimaal geregeld is.107 
 
3.4.2 Omvang toetsing invorderingsbeschikking 
 
Toetsing invorderingsbeschikking 
Het bestuursorgaan zal de hoogte van het in te vorderen bedrag alsmede de beslissing 
om tot invordering over te gaan moeten motiveren. Ter motivering van de hoogte van 
                                                 
104 Van Buuren & Jurgens & Michiels 2011, p. 199. 
105 Kamerstukken II 2005/06, 29 702, nr. 7, p. 48. 
106 HR 28 februari 1992, AB 1992, 301 (Changoe). 
107 Sluiters & Van den Broek & Timmer 2008, TFR 2008/12, p. 427-428. 
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het in te vorderen bedrag zal het bestuursorgaan het overtreden van de last moeten 
aantonen door rapporten van toezichthouders of vergelijkbare stukken.108 De MvT 
geeft aan dat ten aanzien van de motivering er zal kunnen worden volstaan met de 
overweging, dat er geen redenen zijn om van invordering af te zien. Een adequate 
handhaving vergt dat verbeurde dwangsommen worden ingevorderd.109 
 
Voor het kunnen nemen van een invorderingsbeschikking is het niet vereist dat de last 
onder dwangsom al onherroepelijk is. Gelet op het belang van een slagvaardige 
handhaving zal het bestuursorgaan doorgaans niet wachten op het onherroepelijk 
worden van de last onder dwangsom. Teneinde verjaring van de 
invorderingsbevoegdheid te voorkomen, zal het bestuursorgaan ook binnen één jaar 
na verbeurte van de dwangsom zowel de invorderingsbeschikking alsmede de 
aanmaning bekend moeten maken.  
 
Zoals onder subparagraaf  3.4.3 nog te lezen valt kan het geschil omtrent de 
invorderingsbeschikking “meeliften” in het geding omtrent de last onder dwangsom. 
De bestuursrechter zal omtrent de invordering moeten oordelen over vragen als: zijn 
de dwangsommen wel verbeurd, was er misschien sprake van overmacht, is het 
misschien onredelijk de verbeurde bedragen volledig in te vorderen of kan er een 
beroep op verjaring worden gedaan.  
 
Als de last onder dwangsom onherroepelijk is, zijn met name van belang feiten en 
omstandigheden die zich na het opleggen van de dwangsombeschikking hebben 
voorgedaan. Aspecten die in het kader van bezwaar/beroep tegen de onderliggende 
last onder dwangsom aan de orde zijn gesteld, of aan de orde hadden kunnen worden 
gesteld, kunnen (in beginsel) niet opnieuw naar voren worden gebracht. Dit volgt uit 
de door de burgerlijke rechter ontwikkelde leer van de formele rechtskracht van 
beschikkingen.110 Ook de bestuursrechter hanteert deze leer.111 
 
Ondanks de formele rechtskracht van de in de dwangsombeschikking neergelegde 
last, kan en moet de bestuursrechter in het kader van beroep tegen de 
invorderingsbeschikking, deze last uitleggen om te bezien of daaraan is voldaan.112 
 
Jurisprudentie toetsing invorderingsbeschikking 
Dat de bestuursrechter bij de toetsing van een invorderingsbeschikking de leer van de 
formele rechtskracht hanteert blijkt uit uitspraken van de voorzieningenrechter in 
Haarlem en Utrecht.113 Er werd geoordeeld dat bij een onherroepelijke last onder 
dwangsom de redelijkheid van de last geen rol meer speelt.  
 
De uitspraak van de voorzieningenrechter Utrecht is ook interessant vanwege de 
indringende toetsing aan het evenredigheidsbeginsel (artikel 3:4, lid 2, Awb).114 In 
deze zaak was de last onder dwangsom al onherroepelijk. De voorzieningenrechter 
                                                 
108 Van Buuren & Jurgens & Michiels 2011, p. 202. 
109 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 115.  
110 HR 16 mei 1986, AB 1986, 573 (Heesch/Van de Akker). 
111 ABRS 16 november 2005, AB 2006, 138 (Laurus). 
112 Scheltema 2010, p. 165. 
113 Voorzieningenrechter rechtbank Haarlem 28 april 2010, LJN BM 3961 en voorzieningenrechter 
rechtbank Utrecht 25 mei 2010, AB 2010, 174. 
114 Voorzieningenrechter rechtbank Utrecht 25 mei 2010, AB 2010, 174.  
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achtte de invordering van het gehele verbeurde bedrag in strijd met het 
evenredigheidsbeginsel. Volgens Van Buuren & Jurgens & Michiels lijkt in het 
oordeel van de voorzieningenrechter toch ook een oordeel omtrent de last door te 
klinken. Volgens genoemde schrijvers dient de bestuursrechter bij de beoordeling van 
de invordering op dit punt echter grote terughoudendheid te betrachten; de 
bestuursrechtelijke procedure over de invordering is immers niet bedoeld om de 
rechtmatigheid van het handhavingsbesluit nog eens opnieuw ter discussie te kunnen 
stellen.115  
 
Ook de annotatie van Boesveld is kritisch.116 Schrijver oordeelt dat de 
voorzieningenrechter ten onrechte gewicht toekent aan het feit dat de overtreding 
inmiddels is beëindigd. Ook toetste de voorzieningenrechter, zonder motivering, vol 
aan het evenredigheidsbeginsel. Ten onrechte volgens schrijver, omdat hier geen 
sprake is van een punitieve sanctie. Tevens heeft schrijver kritiek op feit dat de 
voorzieningenrechter gewicht toekent aan de omstandigheid dat er geen derde heeft 
verzocht om invordering. Kritisch in dezelfde zin is de annotatie in het Tijdschrift 
voor Praktisch Bestuursrecht.117 
 
Michiels legt in zijn annotatie uit dat bij een volle toetsing aan het 
evenredigheidsbeginsel de rechter zelf bepaalt of er bijzondere omstandigheden 
aanwezig zijn.118 Bij reparatoire sancties is de normale lijn dat de rechter toetst of het 
bestuursorgaan in redelijkheid kon menen dat van dergelijke omstandigheden wel of 
geen sprake was.  
 
De conclusie in de literatuur is dat deze uitspraak geen navolging verdient! 
 
3.4.3 Concentratie van bezwaar en beroep 
 
Invorderingsbeschikking volgt last onder dwangsom 
Om te voorkomen dat er ten aanzien van dezelfde overtreding diverse 
bestuursrechtelijke procedures gevoerd moeten worden is in artikel 5:39 Awb een 
concentratieregeling opgenomen. Bepaald is dat bezwaar, beroep of hoger beroep 
tegen de last onder dwangsom mede betrekking heeft op de invorderingsbeschikking, 
voor zover deze door de belanghebbende wordt betwist. Deze regeling is ontleend aan 
artikel 6:19 Awb.119 Ook komt de regeling zoveel mogelijk overeen met het nog te 
bespreken artikel 4:125 Awb inzake bijkomende beschikkingen. Op grond van artikel 
3: 45 Awb dient het bestuursorgaan te wijzen op de mogelijkheid van betwisting van 
de bijkomende beschikkingen. De bijkomende beschikking dient wel van hetzelfde 
bestuursorgaan afkomstig te zijn 
 
Bij vernietiging van de last komt in dezelfde rechterlijke procedure ook vast te staan 
welke gevolgen dit moet hebben voor de invorderingsbeschikking.120 Bij vernietiging 
van de last zal de invorderingsbeschikking niet in stand kunnen blijven.121 
                                                 
115 Van Buuren & Jurgens & Michiels 2011, p. 203. 
116 Gst. 7344, 110. 
117 PB 2010/5, p. 14-16, m.nt. RJ. 
118 AB 2010,174. 
119 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 110. 
120 Kamerstukken II 2005/06, 29 702, nr. 7, p. 48 alsmede Kamerstukken II 2005/06, 29 702, nr. 8. 
121 Van Buuren & Borman 2009, T&C Awb, p. 398. 
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Indien artikel 5:39, lid 1, Awb van toepassing is, staat tegen de 
invorderingsbeschikking geen zelfstandig bezwaar of beroep open. Indien dat toch 
wordt ingesteld, zal het met toepassing van artikel 6:15 Awb doorgezonden moeten 
worden naar het bevoegde orgaan.  
 
Artikel 5:39 Awb heeft betekenis zolang tegen een last onder dwangsom bezwaar 
aanhangig is, beroep bij de rechtbank of hoger beroep loopt. Indien geen procedure 
tegen de last onder dwangsom aanhangig is, dan is de invorderingsbeschikking 
afzonderlijk vatbaar voor bezwaar en beroep. 
 
Wijze en moment van betwisting van de invorderingsbeschikking 
De regeling wijkt op twee punten af van de regeling in artikel 6:19 Awb. Artikel 5:39 
Awb handelt niet over een besluit tot intrekking of wijziging van het bestreden 
besluit, zoals artikel 6:19 Awb. Artikel 5:39 Awb geeft een regeling met betrekking 
tot één of meer op zichzelf staande nevenbesluiten. 
 
De uitbreiding van het geding tot het nieuwe besluit of de nieuwe besluiten komt ook 
niet van rechtswege tot stand, zoals bij artikel 6:19 Awb. Artikel 5:39 Awb vereist dat 
de invorderingsbeschikking  door een belanghebbende wordt betwist. 
Bij deze betwisting zij er twee opvallende punten: de vrijheid van vorm en termijn. 
De MvT bij de vierde tranche Awb lijkt ervan uit te gaan dat de betwisting van de 
invorderingsbeschikking niet hoeft plaats te vinden binnen de bezwaartermijn van zes 
weken.122 De betwisting kan door middel van een schriftelijk processtuk plaatsvinden 
en – binnen de grenzen van een goede procesorde – onder omstandigheden ook nog 
mondeling ter zitting. 123 Gelet op de MvT bij de vierde tranche Awb concluderen 
Sluiters & Van den Broek & Timmer dat voor bezwaar/beroep tegen de 
invorderingsbeschikking dus niet de termijn ex artikel 6:7 Awb geldt. Ook gelden de 
vormvereisten voor een bezwaarschrift, zoals vastgelegd in artikel 6:5 Awb, niet.124 
 
Scheltema verwacht dat de rechter er veelal vanuit zal gaan – zodra hem ambtshalve 
bekend is dat een invorderingsbeschikking is genomen – dat deze wordt betwist.125  
 
Leer van de formele rechtskracht 
Zoals bovenstaand vastgesteld kan, zolang de procedure tegen de last onder 
dwangsom aanhangig is, betwisting van de invorderingsbeschikking plaatsvinden.  
In de literatuur wordt wel de vraag gesteld of de bestuursrechter alleen op grond van 
de pasage in de MvT bereid zal zijn om de ambtshalve toetsing van de bezwaartermijn 
en het daaruit volgende leerstuk van de formele rechtskracht te verlaten.126 Het is 
wachten op jurisprudentie hieromtrent. 
 
Vervolg op de invorderingsbeschikking is een aanmaning en een dwangbevel. De 
vraag van de formele rechtskracht van de invorderingsbeschikking komt bij de 
executierechter aan de orde. In een executiegeschil zal de rechter beoordelen of de 
invordering is gebaseerd op een al dan niet onherroepelijke invorderingsbeschikking. 
Er kan in de executiefase dus de diffuse situatie ontstaan dat een 
                                                 
122 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3. p. 69 en Kamerstukken II 2005/06, 29 702, nr. 7, p. 19-20. 
123 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 116, p. 111 en p. 69-70. 
124 Sluiters & Van den Broek & Timmer 2008, TFR 2008/12, p. 424-431. 
125 Scheltema 2010, p. 166. 
126 Sluiters & Van den Broek & Timmer, TFR 2008, p. 430. 
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invorderingsbeschikking niet is betwist, maar dat betwisting nog kan geschieden 
omdat de last onder dwangsom nog niet onherroepelijk is. 
 
Belanghebbenden met tegengestelde belangen 
De situatie kan zich voordoen dat de last onder dwangsom wordt bestreden door de 
overtreder en de invorderingsbeschikking door derde-belanghebbenden. De derde-
belanghebbenden nemen in dit voorbeeld ook deel aan het beroep over de last onder 
dwangsom (de derden hebben verzocht om de last). De derden kunnen de 
invorderingsbeschikking bijvoorbeeld betwisten omdat naar hun mening een te laag 
bedrag wordt ingevorderd. In artikel 5:39 Awb staat niet dat de procedures gevoerd 
moeten worden door dezelfde belanghebbenden.  
 
Volgens Scheltema ligt het in dat geval niet voor de hand om artikel 5:39 Awb toe te 
passen. Scheltema vindt het niet wenselijk dat in het beroep tegen de last onder 
dwangsom, de betwisting van de invorderingsbeschikking door een derde wordt 
meegenomen. De overtreder die beroep heeft ingesteld tegen de last onder dwangsom 
zou daardoor in een slechtere positie kunnen geraken. Dat wordt in het bestuursrecht 
niet snel aanvaardbaar geacht. De derden zouden zonder vormvoorschriften en buiten 
de normale beroepstermijn, kunnen “meeliften” met een beroep ingesteld door de 
overtreder. 127 Deze visie sluit mijns inziens aan bij de opvatting die de wetgever 
heeft indien de invorderingsbeschikking inhoudt dat er niet wordt ingevorderd. In 
zo’n geval kan een derde met tegengestelde belangen ook niet “meeliften” met het 
bezwaar/beroep tegen de last onder dwangsom.128 
 
Verval van instantie 
Deze regeling kan tot gevolg hebben dat in de procedure tegen de 
invorderingsbeschikking één of twee instanties worden overgeslagen. Het kan 
voorkomen dat een invorderingsbeschikking pas genomen wordt op het moment dat 
de last onder dwangsom al in de fase van hoger beroep verkeert. In zo’n geval 
oordeelt alleen de appèlrechter over de invorderingsbeschikking. Proceseconomische 
voordelen liggen ten grondslag aan deze regeling.129 In artikel 5:39, tweede lid, Awb 
is wel de mogelijkheid voor de rechter opgenomen om het geschil over de 
invorderingsbeschikking verwijzen naar een lager orgaan. Dit kan wenselijk zijn als er 
bijvoorbeeld nog ingewikkelde feitelijke geschilpunten bestaan. 130 
 
Weigering verbeurde dwangsom in te vorderen 
De regeling geldt niet voor een beschikking op grond van artikel 5:37 Awb die 
inhoudt dat van invordering wordt afgezien. Daartegen zal slechts de derde die om 
invordering heeft gevraagd willen opkomen. De lopende bezwaar- of 
beroepsprocedure tegen de last onder dwangsom zal bijna altijd door de overtreder 
zijn aangespannen. Het ligt niet in de rede dat een derde die een weigering om in te 
vorderen wil aanvechten, daartoe gratis kan “meeliften” in een door een ander 
ingesteld beroep. Temeer omdat die ander (de overtreder) tegengestelde belangen 
heeft.131  
                                                 
127 Scheltema 2010, p. 150 en 167. 
128 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 111 en 116.  
129 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 111. 
130 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 111. 
131 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 111 en 116. 
 -  -   36 
 
Dit zou volgens de MvT anders liggen in het in theorie denkbare geval dat de derde 
ook zelf beroep heeft ingesteld tegen de last onder dwangsom. Het zou kunnen dat de 
derde de begunstigingstermijn te lang vindt of het bedrag te laag. Dit komt volgens de 
MvT echter zo weinig voor, dat van een afzonderlijke regeling is afgezien.132 
 
3.4.4 Schorsing invorderingsbeschikking 
Op basis van de hoofdregel van artikel 6:16 Awb heeft het bezwaar of beroep tegen de 
invorderingsbeschikking geen schorsende werking. Een overtreder die wil proberen 
een aanmaning en verdere dwanginvordering te voorkomen zal de 
voorzieningenrechter moeten verzoeken om een voorlopige voorziening te treffen.  
 
Als de invorderingsbeschikking wordt gegeven op een moment dat er een verzoek om 
voorlopige voorziening ten aanzien van de last onder dwangsom aanhangig is, dan 
heeft dit verzoek mede betrekking op een betwiste invorderingsbeschikking (artikel 
5:39, lid 4, Awb). Indien er geen verzoek om voorlopige voorzieningen ten aanzien 
van de last onder dwangsom aanhangig is, dan staat er wel een zelfstandige procedure 
om voorlopige voorziening ten aanzien van de invorderingsbeschikking open.133 
 
Discussiepunt is of schorsing van de invorderingsbeschikking de betalingsverplichting 
wel schorst. De betalingsverplichting ontstaat immers van rechtswege en niet op basis 
van de invorderingsbeschikking. Van Buuren & Jurgens & Michiels vinden het in de 
rede liggen om bij verbeurde dwangsommen aan te nemen dat door schorsing van de 
invorderingsbeschikking ook de betalingsverplichting is geschorst. Volgens schrijvers 
mag ook aangenomen worden dat gedurende de schorsing geen aanmaning of 
dwangbevel mag worden gestuurd.134  
 
Gedurende het geschil omtrent de invorderingsbeschikking wordt de verjaringstermijn 
niet van rechtswege verlengd. Gevolg van een schorsing van de 
invorderingsbeschikking zou dus kunnen zijn dat gedurende de schorsing de 
invorderingsbevoegdheid verjaard. Het bestuursorgaan heeft gedurende de schorsing 
ook geen middel om de verjaring te stuiten. Volgens Van Buuren & Jurgens & 
Michiels ligt het in de rede om aan te nemen dat, analoog aan artikel 4:111, lid 2, sub, 
d, Awb,  de verjaringstermijn wordt verlengd gedurende het rechtsgeding. Dit artikel 
regelt onder meer de verlenging van de verjaringstermijn indien in het executiegeschil 
de tenuitvoerlegging van het dwangbevel wordt geschorst. Het niet verlengen van de 
verjaringstermijn gedurende de schorsing van een invorderingsbeschikking, lijkt 
volgens schrijvers op een omissie van de wetgever.135 
 
 
 
 
                                                 
132 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 111 en 116. 
133 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 111 en 116. 
134 Van Buuren & Jurgens & Michiels 2011, p. 211. 
135 Van Buuren & Jurgens & Michiels 2011, p. 212. 
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3.5 Verzoek om invorderingsbeschikking 
 
3.5.1 Verzoek door belanghebbende 
Op grond van artikel 5:37, tweede lid, Awb geeft het bestuursorgaan een beschikking 
omtrent de invordering, indien een belanghebbende daarom verzoekt. Bepaald is dat 
iedere belanghebbende om een invorderingsbeschikking kan vragen. Dat kan de derde 
zijn die in een eerder stadium om handhaving heeft verzocht of een andere derde 
belanghebbende. Ook de overtreder kan verzoeken om een invorderingsbeschikking. 
Een overtreder kan er belang bij hebben om snel duidelijkheid te hebben over de 
vraag of de last goed is uitgevoerd.136 Ook kan de overtreder er belang bij hebben om 
zo spoedig mogelijk toegang tot de bestuursrechter te krijgen. Daarvoor is ook de 
invorderingsbeschikking noodzakelijk.  
 
Het bestuursorgaan dient binnen vier weken op het verzoek te beslissen. Het 
bestuursorgaan kan deze termijn niet verlengen. Er is bewust gekozen voor een korte 
beslistermijn om het bestuursorgaan tot een spoedige reactie te dwingen. Het 
bestuursorgaan behoeft alleen nog maar te beoordelen of de last is nageleefd.137  
 
Praktijkgeval zou kunnen zijn dan het verzoek om een invorderingsbeschikking te 
nemen, wordt ingediend direct na verbeurte. De beslistermijn van vier weken valt dan 
geheel binnen de betaaltermijn van zes weken. Zoals reeds gezegd gaat de MvT er 
vanuit dat de betaaltermijn wordt afgewacht.138 Het bestuursorgaan zou het verzoek 
kunnen afwijzen onder verwijzing van de af te wachten betaaltermijn van zes weken. 
Scheltema betoogt dat de invorderingsbeschikking al wel binnen de betaaltermijn 
genomen kan worden, waarbij pas na het verstrijken van de betaaltermijn kan worden 
ingevorderd.139 
 
3.5.2 De derde-belanghbebbende 
Een ieder kan het bevoegde orgaan verzoeken terzake van een overtreding een last 
onder dwangsom op te leggen. In het systeem van de Awb is er echter pas sprake van 
een aanvraag op grond van artikel 1:3, lid 1, Awb, indien een verzoek afkomstig is 
van een belanghebbende. Na ontvangst van het verzoek zal dus beoordeeld moeten 
worden of de verzoeker belanghebbende is. Op grond van artikel 1:2 Awb wordt 
onder belanghebbende verstaan degene wiens belang rechtstreeks bij een besluit 
betrokken is. Op elke plaats in de Awb waar van belanghebbende gesproken wordt, 
komt daaraan de in dit artikel gegeven betekenis toe.140 
 
De derde-belanghebbende die om handhaving heeft verzocht, zal als regel ook belang 
hebben bij de beslissing omtrent invordering van dwangsommen. Indien de derde in 
de last onder dwangsom is aangemerkt als belanghebbende, dan zal hij normaliter ook 
belanghebbende zijn bij de invorderingsbeschikking. Dit belang kan wel door 
wijziging van de feitelijke situatie zijn weggevallen. Volgens de wetgever kan dit het 
geval zijn indien de omwonende die overlast ondervond inmiddels is verhuisd.141 
 
                                                 
136 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 115. 
137 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 110. 
138 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3. p. 113-114. 
139 Scheltema 2010, p. 164. 
140 MvA II, Parl. Gesch. Awb I, p. 152. 
141 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 103. 
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Interessant vind ik de vraag of een derde-belanghebbende ook nog belanghebbende is 
indien de overtreding inmiddels is beëindigd. Ik heb reeds uiteengezet dat vóór 1 juli 
2009 het uitgangspunt was dat verbeurde dwangsommen ingevorderd moeten worden. 
Het inmiddels beëindigd zijn van de overtreding was ook geen reden om van 
invordering af te zien. Zoals in de volgende subparagraaf nog aan de orde komt, 
beoogt de vierde tranche Awb dit materiële uitgangspunt niet te wijzigen.  
 
De hierboven gestelde vraag wordt prangend indien het bestuursorgaan in de 
invorderingsbeschikking besluit om van invordering af te zien. Een derde die in de 
procedure inzake de last onder dwangsom werd aangemerkt als belanghebbende 
maakt vervolgens bezwaar. Getoetst moet worden of die derde een belanghebbende is 
bij de beschikking omtrent de invordering (artikel 8:1 juncto 7:1 Awb). Zoals reeds 
vermeld is de wetgever van mening dat een belang door een wijziging van de 
feitelijke situatie kan wegvallen. Na beëindiging van de overtreding is het belang van 
de derde volgens mij niet meer rechtstreeks bij de invorderingsbeschikking betrokken. 
De derde is wellicht vanuit principiële of gevoelsmatige overwegingen van oordeel 
dat er ingevorderd moet worden. In de MvT bij artikel 1:2 Awb wordt in dit kader 
gesteld: “Een louter subjectief gevoel van sterkte betrokkenheid bij een 
bestuursbesluit is, hoe sterk dat gevoel ook moge zijn, niet voldoende om te kunnen 
spreken van rechtstreeks bij een besluit betrokken belang”.142  
 
3.5.3 Invordering vrije of gebonden bevoegdheid? 
De procedurele kant van de invordering is met de vierde tranche van de Awb 
gewijzigd. De vierde tranche Awb heeft echter niet beoogd materieelrechtelijke 
wijzigingen aan te brengen in de plicht voor het bestuursorgaan om in te vorderen.143 
Alleen in uitzonderingsgevallen hoeft niet te worden ingevorderd. Hiertoe behoort 
niet het inmiddels beëindigd zijn van de overtreding.144 Het ligt op de weg van de 
overtreder om dergelijke omstandigheden aan te voeren.145 
 
Bij definitie van bijzondere gevallen blijft de jurisprudentie van de verzetsrechter van 
belang .146 De MvT bij de vierde tranche Awb verwijst ook naar het arrest van het 
Hof Leeuwarden van 27 februari 2002.147 Dit arrest heb ik onder subparagraaf 1
besproken.  
.4.2 
                                                
 
De beschikking op het verzoek van de derde kan dus inhouden dat er niet wordt 
ingevorderd. De verplichting om dit oordeel in een beschikking vast te leggen, 
verschaft de derde de mogelijkheid om dit oordeel door de bestuursrechter te laten 
toetsen 
 
3.5.4 Niet effectueren invorderingsbeschikking 
 
Rol bestuursrechter 
In de wetsgeschiedenis is geen aandacht besteed aan de mogelijkheid dat het 
bestuursorgaan na het nemen van een invorderingsbeschikking de invordering staakt. 
 
142 Parl. Gesch. Awb I, MvT, p. 148. 
143 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 115. 
144 Van Buuren & Jurgens & Michiels 2011, p. 202.  
145 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 115.  
146 Naschrift bij ABRS 13 januari 2010, Gst. 2010, nr. 21. 
147 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 102. 
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Lam betwijfelt of een derde-belanghebbende veel opschiet met een 
invorderingsbeschikking. Daadwerkelijke inning van de dwangsom kan volgens Lam 
slechts bereikt worden als de bestuursrechter het bestuursorgaan zou kunnen en willen 
veroordelen daadwerkelijk tot inning van verbeurde dwangsommen over te gaan. Lam 
betwijfelt op artikel 8:72 Awb de bestuursrechter daartoe in staat stelt.148 
 
Het eerste vraagpunt voor mij is hoe bij de bestuursrechter terecht te komen, als een 
invorderingsbeschikking niet geëffectueerd wordt. In de onder subparagraaf 1.2.4 
besproken uitspraak betreffende de gemeente Weert, hadden derde-belanghebbenden 
beroep ingesteld tegen een weigering om opnieuw een handhavingsbesluit te nemen.  
De voorzitter van de Afdeling voor de Geschillen van Bestuur van de Raad van State 
gelastte in een voorlopige voorziening de gemeente Weert om 
invorderingsmaatregelen te treffen.149 In de noot bij de uitspraak wordt wel 
aangegeven dat het bijzonder is dat de voorzitter een oordeel velt over het niet innen 
van reeds verbeurde dwangsommen.  
 
Een andere mogelijkheid tot ingang bij de bestuursrechter zou zijn indien het niet 
effectueren wordt beschouwd als een impliciete intrekking van de 
invorderingsbeschikking. Onder de derde tranche Awb werd het niet invorderen van 
een verbeurde dwangsom als een feitelijke handeling beschouwd. Slechts indien 
hieruit moet worden opgemaakt dat het bestuursorgaan hiermee is teruggekomen op 
het besluit, kan van een besluit in de zin van artikel 1:3 Awb worden gesproken.150  
 
Gelet op de uitspraak inzake de gemeente Weert, zijn er voor de bestuursrechter wel 
mogelijkheden om met gebruikmaking van artikel 8:72 Awb het bestuurorgaan tot 
invordering te bewegen. Problematischer is het mijns inziens om ten aanzien van de 
effectuering een ingang bij de bestuursrechter te krijgen. 
 
Verjaring 
Een bestuursorgaan dat onwillig is om in te vorderen kan “gered” worden door 
verjaring van de invorderingsbevoegdheid. Op grond van artikel 5:35 Awb verjaart de 
bevoegdheid tot invordering van een verbeurde dwangsom door verloop van een jaar 
na de dag waarop zij is verbeurd. Er zijn meerdere situaties denkbaar: 
 
a. een derde belanghebbende verzoekt om een invorderingsbeschikking. Het 
bestuursorgaan beslist bij beschikking om af te zien van invordering. 
Vervolgens geraken de partijen in een bezwaar- en beroepsprocedure. Tegen 
de tijd dat er een rechterlijk oordeel ligt met als uitkomst dat er ten onrechte 
niet is ingevorderd, is er doorgaans al wel een jaar gepasseerd. Door het 
rechtsgeding wordt de verjaringstermijn niet verlengd. Volgens Van Buuren & 
Jurgens & Michiels komt het aan op een ruimhartige interpretatie van de 
verjaringsregeling door de rechter om hier ook aan verlenging van de 
verjaringstermijn aan te nemen.151 
b. Het bestuursorgaan neemt wel een invorderingsbeschikking en blijft 
vervolgens stil zitten. Een invorderingsbeschikking stuit de verjaring niet. Op 
grond van artikel 4:106 Awb wordt de verjaring wel gestuit door onder meer 
                                                 
148 Lam 2004, JBa 2005/20, p. 22-25. 
149 Vz. AGRS 16 augustus 1993, M en R 1994, 111 (Weert). 
150 ABRS 8 april 2009, zaaknr. 200806380/1/M2. 
151 Van Buuren & Jurgens & Michiels 2011, p. 213. 
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een aanmaning en een dwangbevel. Een derde-belanghebbende zou kunnen 
verzoeken om een aanmaning. Gelet op artikel 8:4, onder m. Awb is een 
aanmaning, dan wel een afwijzing ervan, uitgesloten van bezwaar en beroep. 
 
Onrechtmatige daad gemeente 
Het middel wat rest voor de derde-belanghebbende is een vordering bij de burgerlijke 
rechter op basis van artikel 6:162 van het Burgerlijk Wetboek (onrechtmatige daad). 
Rechtsvraag is dan of het niet invorderen door de gemeente van verbeurde 
dwangsommen een onrechtmatige daad oplevert jegens een derde-belanghebbende. 
Dit toch beperkte middel heb ik besproken onder subparagraaf 1.3.2. Uit vierde 
tranche Awb vloeien geen wijzigingen voort met betrekking tot genoemde 
subparagraaf.  
3.6 Rechtsbescherming tegen bijkomende beschikkingen 
 
3.6.1 Bijkomende beschikkingen volgen betalingsbeschikking 
Het bestuursorgaan kan naast de invorderingsbeschikking bijkomende beschikkingen 
nemen omtrent verrekening, uitstel van betaling of vaststelling van de rente.  
In artikel 4:125 Awb is een regeling opgenomen over concentratie van bezwaar en 
beroep. Het bezwaar of beroep ingesteld tegen de betalingsbeschikking, richt zich ook 
tegen een bijkomende beschikking, voorzover deze door de belanghebbende wordt 
betwist. Op grond van artikel 3: 45 Awb dient het bestuursorgaan te wijzen op de 
mogelijkheid van betwisting van de bijkomende beschikkingen. De bijkomende 
beschikking dient wel van hetzelfde bestuursorgaan afkomstig te zijn. Het artikel is 
ontleend aan artikel 6:19 Awb.  
 
Hangende de procedure tegen de betalingsbeschikking is geen afzonderlijk 
bezwaar/beroep tegen een bijkomende beschikking meer mogelijk.152 Dient de 
belanghebbende gedurende het beroep tegen de betalingsbeschikking toch een 
bezwaarschrift in, dan dient het bestuursorgaan dit door te sturen naar de bevoegde 
rechter.153 
 
Ten aanzien van de betalingsbeschikking kan een verzoek om voorlopige voorziening 
wordt ingediend. Ook in deze procedure kan een bijkomende beschikking worden 
betwist en “meeliften” (artikel 4:125, lid 5 Awb). 
 
Indien de bijkomende beschikkingen worden genomen op het moment dat de 
invorderingsbeschikking onherroepelijk is, kan separaat tegen de bijkomende 
beschikkingen worden opgekomen.154 
 
3.6.2 Betalingsbeschikking 
Het bezwaar en beroep concentreren zich op de beschikking waarbij de 
betalingsverplichting is vastgesteld. Welke beschikking is dat bij de invordering van 
dwangsommen?  
 
                                                 
152 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 69. 
153 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 69. 
154 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 70. 
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In de MvT bij artikel 5:33 Awb staat dat de betalingsverplichting niet bij beschikking 
wordt vastgesteld. De betalingsverplichting ontstaat van rechtswege, door het niet of 
niet tijdig uitvoeren van de last.155 Dit zou betekenen dat artikel 4:125 Awb niet van 
toepassing is bij de invordering van dwangsommen. Echter, als het verbeurde bedrag 
niet binnen de betaaltermijn wordt voldaan, dan wordt door middel van de 
invorderingsbeschikking wel vastgesteld welk bedrag ingevorderd wordt. Ten aanzien 
van verbeurde dwangsommen ligt het in de rede dat de bijkomende beschikkingen 
“kleven”aan de invorderingsbeschikking. Ook Scheltema gaat daar van uit.156 Voor 
het overige is dit punt in de literatuur (nog) onderbelicht. Het is wachten op 
jurisprudentie hieromtrent.  
 
3.6.3 Wijze en moment van betwisting van bijkomende beschikkingen 
De regeling wijkt wel op twee punten af van de regeling in artikel 6:19 Awb. Artikel 
4:125 handelt niet over een besluit tot intrekking of wijziging van het bestreden 
besluit zoals artikel 6:19 Awb. Artikel 4:125 Awb geeft een regeling met betrekking 
tot één of meer op zichzelf staande nevenbesluiten. 
 
De uitbreiding van het geding tot het nieuwe besluit of de nieuwe besluiten komt ook 
niet van rechtswege tot stand, zoals bij artikel 6:19 Awb. Artikel 4:125 Awb vereist 
dat een bijkomende beschikking door een belanghebbende wordt betwist.  
 
Evenals bij de regeling in artikel 5:39 Awb zijn er bij deze betwisting twee opvallende 
punten: de vrijheid van vorm en termijn. 
 
Betwisting kan in een schriftelijk processtuk plaatsvinden en – binnen de grenzen van 
een goede procesorde – onder omstandigheden ook nog mondeling ter zitting. 157  
Blijkens de MvT kan de belanghebbende in elk stadium zijn geding tegen de 
invorderingsbeschikking uitbreiden.158 Volgens Van de Griend en Weggeman kan het 
bijna niet anders dan dat dit problemen geeft. Zij wijzen erop dat dit betekent dat de 
bijkomende beschikkingen ook na afloop van de wettelijke bezwaar- of 
beroepstermijn in rechte kunnen worden aangevochten.159 
 
De regeling kan ook leiden tot de situatie dat een partij in een laat stadium van de 
procedure wordt overvallen door koersverandering van de wederpartij.  
 
Scheltema geeft aan dat de bestuursrechter al naar gelang de aard van de bijkomende 
beschikking meer of minder strenge eisen zal kunnen stellen aan de wijze van 
betwisting. Indien beroep is ingesteld tegen de invorderingsbeschikking, dan kan 
worden aangenomen dat er ook bezwaren bestaan tegen een latere rentebeschikking. 
Het is niet ondenkbaar dat een rechter die op de hoogte is van de rentebeschikking er 
vanuit gaat dat deze wordt betwist. Indien er bijvoorbeeld uitstel van betaling wordt 
verleend dan ligt het niet in de rede dat de belanghebbende ook daartegen bezwaar 
heeft. Bij een dergelijke bijkomende beschikking zal derhalve expliciet moeten 
worden aangegeven dat deze wordt betwist en de gronden daarvoor.160 
                                                 
155 Kamerstukken II 2003/04, 29 702 nr. 3. p. 113.  
156 Scheltema 2010, p. 167.  
157 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 69. 
158 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 69. 
159 Van de Griend & Weggeman 2005, NTB 2005, nr. 4, p. 129. 
160 Scheltema 2010, p. 150. 
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3.6.4 Leer van de formele rechtskracht 
Gevolg van de regeling is dat de bijkomende beschikkingen pas onherroepelijk 
worden op het moment dat de invorderingsbeschikking onherroepelijk is.161 Indien de 
volledige rechtsgang van bezwaar, beroep en hoger beroep wordt doorlopen, kan dat 
erg lang duren. In de literatuur wordt wel de vraag gesteld of de bestuursrechter alleen 
op grond van de pasage in de MvT bereid zal zijn om de ambtshalve toetsing van de 
bezwaartermijn en het daaruit volgende leerstuk van de formele rechtskracht te 
verlaten.162 Het is wachten op jurisprudentie hieromtrent. 
 
Van de Griend en Weggeman wijzen op de onduidelijkheid die kan ontstaan als de 
belanghebbende er juist niet voor kiest om de bijkomende beschikking(en) te 
betwisten. Want wat is precies de status van de bijkomende beschikking(en) als de 
rechter besluit tot vernietiging van de invorderingsbeschikking?163 Het ligt mijns 
inziens in de rede dat de bijkomende beschikkingen dan ook niet in stand kunnen 
blijven.164  
 
3.6.5 Belanghebbenden met tegengestelde belangen 
De situatie kan zich voordoen dat de invorderingsbeschikking wordt bestreden door 
de overtreder en de beschikking tot uitstel van betaling door een derde-
belanghebbende. De derde-belanghebbende neemt in dit voorbeeld ook deel aan het 
beroep over de invorderingsbeschikking (de derde heeft verzocht om invordering). De 
derde kan de uitstelbeschikking bijvoorbeeld betwisten omdat er uitstel wordt 
verleend terwijl de overtreding voortduurt. In artikel 4:125 Awb staat niet dat het 
moet gaan om dezelfde belanghebbenden.  
 
Volgens Scheltema ligt het in dat geval niet voor de hand om artikel 5:39 Awb toe te 
passen. Scheltema vindt het niet wenselijk dat in het beroep tegen de 
invorderingsbeschikking, de betwisting van de uitstelbeschikking door een derde 
wordt meegenomen. De overtreder die beroep heeft ingesteld tegen de 
invorderingsbeschikking zou daardoor in een slechtere positie kunnen geraken. Dat 
wordt in het bestuursrecht niet snel aanvaardbaar geacht. De derden zouden zonder 
vormvoorschriften en buiten de normale beroepstermijn, kunnen “meeliften” met een 
beroep ingesteld door de overtreder. 165 Deze visie sluit mijns inziens aan bij de 
opvatting die de wetgever heeft indien de invorderingsbeschikking inhoudt dat er niet 
wordt ingevorderd. In zo’n geval kan een derde met tegengestelde belangen ook niet 
“meeliften” met het bezwaar/beroep tegen de last onder dwangsom.166 
 
3.6.6 Combinatie van artikel 5:39 en 4:125 Awb 
Ook kan zich een combinatie voordien van de regelingen in artikel 4:125 en 5:39 
Awb. Voor de duidelijkheid geeft ik het stapsgewijs weer: 
 
- bezwaar of beroep tegen last onder dwangsom is aanhangig; 
- bestuursorgaan neemt op basis van artikel 5:37 Awb een invorderingsbeschikking; 
- op basis van artikel 5:39 Awb wordt betwisting van de invorderingsbeschikking  
                                                 
161 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 69. 
162 Sluiters & Van den Broek & Timmer, TFR 2008, p. 430. 
163 Van de Griend & Weggeman 2005, NTB 2005, nr. 4, p. 129. 
164 Zie over uitzondering op formele rechtkracht Scheltema 2010, p. 167. 
165 Scheltema 2010, p. 150 en 167. 
166 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 111 en 116.  
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   meegenomen bij bezwaar of beroep tegen de last onder dwangsom; 
- bestuursorgaan neemt op basis van artikel 4:99 Awb een rentebeschikking; 
- op basis van artikel 4: 125 Awb wordt betwisting van de rentebeschikking                                          
   meegenomen bij het bezwaar of beroep tegen de invorderingsbeschikking; 
- omdat de invorderingsbeschikking wordt meegenomen bij het bezwaar of 
   beroep tegen de last onder dwangsom is dat het centrale geschil waarin 
   alles wordt meegenomen. 
 
3.6.7 Verval van instantie 
Evenals bij artikel 5:39 Awb kan de regeling tot gevolg hebben dat in de procedure 
tegen een bijkomende beschikking één of twee instanties worden overgeslagen.  
Het kan voorkomen dat een bijkomende beschikking pas genomen wordt op het 
moment dat de invorderingsbeschikking al in de fase van hoger beroep verkeert. In 
zo’n geval oordeelt alleen de appèlrechter over de bijkomende beschikking. 
 
 In artikel 4:125, derde lid, Awb is wel de mogelijkheid voor de rechter opgenomen 
om het geschil over een bijkomende beschikking te verwijzen naar een lager orgaan. 
Bijvoorbeeld naar het bestuursorgaan om het te behandelen als bezwaarschrift. 
Scheltema geeft aan dat indien het hoger beroep tegen de invorderingsbeschikking al 
vergevorderd is, de rechter om procestechnische redenen kan besluiten om het geding 
inzake de bijkomende beschikkingen te verwijzen. Dit mede gelet op de eis van 
artikel 6 EVRM om binnen een redelijke termijn uitspraak te doen.167 
 
3.6.8 Hinderen van een slagvaardige handhaving 
Verzoeken om uitstel van betaling zouden een effectieve en slagvaardige handhaving 
kunnen hinderen. Indien de bijkomende beschikking wordt genomen op een moment 
dat de invorderingsbeschikking onherroepelijk is, kan separaat tegen de bijkomende 
beschikkingen worden opgekomen. Artikel 4:125 Awb staat hieraan niet in de weg.168 
Ook na het onherroepelijk worden van de invorderingsbeschikking kan op grond van 
artikel 4:94 Awb gevraagd worden om uitstel van betaling. 
 
Het verlenen van uitstel van betaling berust in hoge mate op discretionaire 
bevoegdheden Ook in de MvT wordt onderkend dat er nauwelijks normen zijn te 
geven.169 Van der Heide wijst op het gevaar dat, hangende de procedure tegen de 
geweigerde uitstelbeschikking, het bestuursorgaan wacht met de invordering. 
Oneigenlijk gebruik van bezwaar en (hoger) beroep tegen een afwijzende beschikking 
tot uitstel ligt op de loer.170 
3.7 Aanmaning 
 
Een bestuursorgaan dat tot invordering wil overgaan moet zijn schuldenaar eerst 
schriftelijk aanmanen tot betaling binnen twee weken vanaf de dag na verzending 
(artikel 4:112 Awb). De aanmaning is de verplichte schakel tussen de 
invorderingsbeschikking en het dwangbevel. Aanmanen kan pas wanneer de 
schuldenaar in verzuim is te betalen. Daarvan is sprake na afloop van de betaaltermijn 
                                                 
167 Schteltema 2010, p. 148. 
168 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 70. 
169 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3. p. 42. 
170 Van der Heide 2005, O&A 2005/3, p. 15-16. 
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van zes weken. Om verjaring te voorkomen zal het bestuursorgaan in ieder geval 
binnen één jaar na verbeurte van de dwangsom aan moeten manen. Een aanmaning 
stuit de verjaring van de invorderingsbevoegdheid Een invorderingsbeschikking stuit 
de verjaring niet (artikel 4:106 Awb).Vanaf de aanmaning gaat de procedure voor het 
invorderen van verbeurde dwangsommen gelijk op met de algemene procedure van 
titel 4.4 Awb. 
 
Een aanmaning is een beschikking voor zover daarvoor op grond van artikel 4:113, 
eerste lid, Awb een vergoeding in rekening wordt gebracht. De aanmaning is in artikel 
8:4, onder m, Awb van bezwaar en beroep uitgezonderd. De reden hiervan is het 
forfaitaire karakter van de in rekening te brengen vergoeding.171 Op grond van artikel 
4:118 Awb is de hoorplicht op grond van artikel 4:8 Awb niet van toepassing op een 
aanmaning.  
3.8 Dwangbevel 
 
3.8.1 Bevoegdheid 
Afdeling 4.4.4 Awb voorziet in een geharmoniseerde dwangbevelprocedure. Artikel 
4:114 Awb definieert het dwangbevel als “een schriftelijk bevel van een 
bestuursorgaan dat er toe strekt de betaling van een geldsom als bedoeld in artikel 
4:85 af te dwingen”. Op grond van artikel 4:115 Awb bestaat de bevoegdheid tot 
uitvaardigen van een dwangbevel slechts inzien zij bij wet is toegekend. De wettelijke 
bevoegdheid om verbeurde dwangsommen in te vorderen door middel van een 
dwangbevel is vastgelegd in artikel 5:10, tweede lid, Awb. Het dwangbevel verschaft 
het bestuursorgaan buiten de civiele rechter om een executoriale titel.  
 
3.8.2 Moment waarop een dwangbevel kan worden uitgevaardigd 
Op grond van artikel 4:117 Awb kan een dwangbevel pas uitgevaardigd worden als 
binnen de aanmaningstermijn niet volledig is betaald. Het is heel goed mogelijk dat na 
afloop van de aanmaningstermijn er nog bezwaar of beroep aanhangig is tegen de 
invorderingsbeschikking. Dit kan tot complicaties leiden omdat niet uitgesloten is dat 
de beschikking wordt vernietigd nadat het dwangbevel is uitgevaardigd. Deze situatie 
was ook al mogelijk onder de derde tranche Awb. Onder de vierde tranche Awb is 
ervoor gekozen om dit niet te wijzigen.  
 
Overigens bestaat ook in het civiele recht de mogelijkheid dat een vonnis dat nog niet 
in kracht van gewijsde is gegaan, wordt geëxecuteerd. Wel kan in een executiegeschil 
ex artikel 438 Rv de schorsing van de executie worden gevraagd.172 
 
3.8.3 Awb-besluit 
Het dwangbevel is een besluit in de zin van de Awb. Het is een schriftelijke beslissing 
van een bestuursorgaan die wordt gegeven krachtens een publiekrechtelijke 
bevoegdheid die op de wet is gebaseerd (zie artikel 4:115 Awb). Het rechtsgevolg 
bestaat uit de titel die het bestuursorgaan zichzelf door het dwangbevel verschaft, om 
met dwang in te kunnen vorderen (artikel 4:116 Awb).173  
 
                                                 
171 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 59 en 71. 
172 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 64. 
173 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 25. 
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In artikel 8:4, sub m, Awb wordt bezwaar en beroep tegen het dwangbevel 
uitgesloten. De mogelijkheid daartoe werd overbodig geacht omdat tegen de 
invorderingsbeschikking reeds bezwaar en beroep heeft opengestaan. Het dwangbevel 
kan alleen aangevochten worden in een executiegeschil bij de burgerlijke rechter op 
grond van artikel 438 Rv.174 Het verzet bij de burgerlijke rechter, zoals dat was 
vastgelegd in de derde tranche Awb, is ook niet meer mogelijk.  
 
Omdat een dwangbevel wordt beschouwd als een besluit, zijn de bepalingen in de 
Awb over besluiten van toepassing. Uitgezonderd zijn de bepalingen in de Awb 
inzake de bekendmaking van besluiten (artikel 3:41 – 3:45 Awb). Op grond van 
artikel 4:123 Awb wordt een dwangbevel bekend gemaakt door middel van de 
betekening van een exploot. De hoorplicht op grond van artikel 4:8 Awb is ingevolge 
artikel 4:118 Awb ook niet van toepassing. Deze hoorplicht was onder de derde 
tranche Awb niet uitgezonderd. Volgens de wetgever van de vierde tranche Awb is de 
hoorplicht onverenigbaar met de aard en wijze van totstandkoming van het 
dwangbevel. Ook heeft tegen de invorderingsbeschikking bezwaar en beroep 
opengestaan.175 
3.9 Executiegeschillen  
 
Zoals reeds gezegd is de verzetsmogelijkheid tegen het dwangbevel bij de burgerlijke 
rechter vervallen. Discussies over de vraag of en tot welk bedrag dwangsommen zijn 
verbeurd, vinden plaats bij de bestuursrechter. De rechtsbescherming die dan nog rest 
is een executiegeschil. Het aanhangig maken van een executiegeschil schorst de 
tenuitvoerlegging van het dwangbevel niet. Op grond van artikel 438, tweede lid, Rv 
kan wel aan de voorzieningenrechter verzocht worden om de executie te schorsen.  
 
Verzet tegen een dwangbevel onder de derde tranche Awb schorste zowel de 
tenuitvoerlegging van het dwangbevel alsmede verjaring van de 
invorderingsbevoegdheid. Tijdens een executiegeschil loopt de verjaringstermijn 
door. In artikel 4:111, lid 2, onder d, Awb is wel geregeld dat de verjaringstermijn 
word verleng indien in een executiegeschil de tenuitvoerlegging van het dwangbevel 
wordt geschorst.  
 
3.9.1 Bevoegde rechter 
De wetgever heeft in artikel 4:123, lid 2, Awb ervoor gekozen om executiegeschillen 
over bestuursrechtelijke geldschulden door de civiele rechter te laten behandelen. 
Aangesloten is bij het executiegeschil ex artikel 438 Rv. Het gehele voortraject is 
bestuursrechtelijk, maar geschillen over de executie komen bij de civiele rechter. De 
wetgever geeft daarvoor de volgende argumenten: 
- in executiegeschillen gaat het om praktische vragen die niet of nauwelijks 
verschillen van de vragen die zich voordoen bij de executie van 
privaatrechtelijke geldvorderingen; de burgerlijke rechter beschikt over de 
kennis hieromtrent; 
- executiegeschillen kunnen gedurende de hele executiefase ontstaan; het is 
daarom minder juist de rechtsbescherming te fixeren op een beslismoment in 
                                                 
174 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 25 en 71. 
175 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 61 en 71. 
 -  -   46 
 
bestuursrechtelijke zin – te weten het dwangbevel – met de daarbij behorende 
termijnen.176 
 
Dit brengt met zich mee dat het in Rv geregelde procesrecht ook op 
bestuursrechtelijke executiegeschillen van toepassing is.177 
 
3.9.2 Omvang executiegeschil 
De mogelijkheid van rechtsbescherming vangt aan na bekendmaking van het 
dwangbevel op grond van artikel 4:123 Awb. Een termijn waarbinnen dergelijke 
geschillen aanhangig moeten worden gemaakt, wordt niet genoemd.  
 
Onderwerp van het executiegeschil is de tenuitvoerlegging in de ruimste zin van het 
woord. Niet slechts een bepaalde executiewijze, maar ook de feitelijke gang van 
zaken, kan onderwerp van het geschil zijn.178 Ook kan – zo nodig bij reconventionele 
vordering – worden betoogd dat het nemen van invorderingsmaatregelen, zoals het 
uitvaardigen van een dwangbevel, onrechtmatig is.  
 
Ten tijde van het executiegeschil zijn er twee mogelijkheden: de 
invorderingsbeschikking is onherroepelijk of de invorderingsbeschikking is nog niet 
onherroepelijk.  
 
Executie als de invorderingsbeschikking onherroepelijk is 
In het executiegeschil kan niet meer ter discussie staan of de last is overtreden en tot 
welke hoogte de dwangsommen kunnen worden ingevorderd. Zeker niet als de 
invorderingsbeschikking inmiddels formele rechtskracht heeft verkregen.179 Als de 
invorderingsbeschikking formele rechtskracht heeft verkregen, moet de burgerlijke 
rechter er in beginsel vanuit gaan dat de invorderingsbeschikking in overeenstemming 
is met de wettelijke voorschriften en algemene rechtsbeginselen.180 
 
De executierechter toetst enkel het dwangbevel zelf. Volgens Govaers & 
Bartholomeus zullen met name punten van formele aard nog in het executiegeschil 
aan de orde kunnen komen:181 
- is de betekening van het dwangbevel op de juiste wijze geschied? 
- hoe om te gaan met de overtreder die stelt al (deels) te hebben betaald? 
- wat te doen als er sprake is van aantoonbare – nadien opgetreden – 
betalingsonmacht? 
- kan er wel beslag op bepaalde goederen of rekeningen worden gelegd? 
- is er gesproken over een betalingsregeling, en zo nee, bestaat hier (nog) ruimte 
voor?  
 
Executie als invorderingsbeschikking nog niet onherroepelijk is 
Het bestuursorgaan kan hiervoor kiezen als bijvoorbeeld belangen van derden zijn 
gediend met onverwijlde invordering van een dwangsom.182 In dergelijke gevallen 
                                                 
176 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 25. 
177 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 25. 
178 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 25.  
179 Scheltema 2010, p. 155. 
180 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3. p. 25. 
181 Gavaers & Bartholomeus 2010, Trema 2010/2, p. 64-67. 
182 Kamerstukken I  2007/08, 29 702, C, p. 16. 
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dient de burgerlijke rechter te proberen het oordeel van de bestuursrechter te 
voorspellen. Indien hij serieus betwijfelt of de invorderingsbeschikking stand zal 
houden, zal hij de executie schorsen. Als hij echter van oordeel is dat de geldschuld 
waarschijnlijk juist is vastgesteld en het belang van handhaving gediend is met een 
snelle invordering, zal hij verdere executie toestaan. In de MvA wordt voorts 
benadrukt dat dit alles geldend recht is en door de geldschuldenregeling niet 
verandert.183 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                 
183 Kamerstukken I  2007/08, 29 702, C, p. 16. 
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Hoofdstuk 4 
 
Waarom is de regeling met betrekking tot de 
rechtsbescherming gewijzigd? 
 
Ondanks dat dit een kort hoofdstuk is wil ik het toch een eigen plaats geven, omdat bij 
integratie in het voorgaande hoofdstuk het niet de plaats krijgt die het verdient. Het 
zou waarschijnlijk ondersneeuwen bij allerlei procedurele implicaties die besproken 
zijn.  
 
Met het wijzigen van de rechtsbescherming is beoogd bepaalde doelen te bereiken. 
Het bereiken van die doelen komt ook weer terug in het laatste hoofdstuk, waar ik 
conclusies trek met betrekking tot de gevolgen van de gewijzigde rechtsbescherming. 
De redenen van de gewijzigde rechtsbescherming zijn verwoord in de MvT bij de 
vierde tranche Awb.  
 
Rechtsbescherming bij de bestuursrechter uit systematisch oogpunt en effectiviteit 
Onder de derde tranche Awb diende de burgerlijke rechter te oordelen over de vraag 
of de last al dan niet was nageleefd. In die procedure komen echter bij uitstek 
bestuursrechtelijke vragen aan de orde.184 De wetgever was van mening dat het uit 
systematisch oogpunt juister en ook effectiever is om voor vragen rond het verbeuren 
en invorderen van dwangsommen een rechtsingang bij de bestuursrechter te 
creëren.185 Dit sluit ook aan bij de hoofdregel van titel 4.4 Awb waarin is bepaald dat 
de bestuursrechter zal oordelen over de geschillen met betrekking tot het bestaan en 
de omvang van een geldschuld.186 
 
Versterking van de positie van de derde die om handhaving vraagt 
In het Nader Rapport bij de derde tranche Awb kondigde de regering aan een 
uniforme regeling te ontwerpen voor de invordering van geldschulden door de 
overheid. Aanleiding was een opmerking van de Raad van State over de 
rechtsbescherming bij invordering van dwangsommen. Met name de positie van de 
derde-belanghebbenden bij de invordering verdient aandacht volgens de Raad van 
State.187 
 
Onder de derde tranche Awb konden derden zich niet tot de bestuursrechter wenden 
als het bestuursorgaan weigerde in te vorderen. De wetgever was van mening dat de 
positie van de derde versterkt moet worden.188  In de MvT bij de vierde tranche Awb 
is verwoord dat de burger een effectief middel dient te hebben om het bestuur zo 
nodig tot daadwerkelijk optreden te bewegen. Bij de invordering van dwangsommen 
is daarom de invorderingsbeschikking geïntroduceerd.189 
 
 
 
                                                 
184 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 101. 
185 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 102. 
186 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 115. 
187 Kamerstukken II 1993/94, 23 700 A, punten 8.17 en 8.18. 
188 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 102. 
189 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 103. 
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Verbeteren rechtsbescherming overtreder 
De situatie onder de derde tranche Awb werd door de wetgever ook uit het oogpunt 
van rechtsbescherming voor de overtreder ongewenst geacht.190 In de oude situatie 
was er voor de overtreder alleen rechtsbescherming bij de civiele rechter. Procederen 
bij de bestuursrechter is laagdrempelig, onder meer omdat er geen sprake is van 
verplichte procesvertegenwoordiging. 
 
Verbeteren handhavingsniveau overheid 
Het is volgens de MvT van algemene bekendheid dat de bestuurlijke handhaving van 
wettelijke voorschriften soms nog tekortschiet. Verzoeken tot handhaving kunnen 
volgens de MvT ook een bijdrage leveren aan het verbeteren van het 
handhavingsniveau.191 In dit kader vind ik opmerkelijk dat de derde hier impliciet 
wordt opgevoerd als hoeder van het algemeen handhavingsbelang, aangezien dit  
haaks staat op het huidige voornemen tot invoering van het relativiteitsbeginsel in de 
Awb.192  
 
Uniforme regeling voor aanmaning en invordering bij dwangbevel 
Vóór de vierde tranche Awb kenden vele wetten een specifieke regeling inzake verzet 
tegen het dwangbevel. Een voorbeeld daarvan is het verzet tegen het dwangbevel 
waarbij verbeurde dwangsommen werden ingevorderd. De wetgever was van mening 
dat uit een oogpunt van rechtseenheid en rechtszekerheid een uniforme regeling de 
voorkeur verdient.193 In de vierde tranche Awb is er daarom gekozen voor een 
uniforme regeling voor de aanmaning en invordering bij dwangbevel. Deze uniforme 
regeling geldt ook ten aanzien van verbeurde dwangsommen.  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                 
190 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 115. 
191 Kamerstukken II 2005/06, 29 702, nr. 7, p. 47. 
192 Kamerstukken II 2009/10, 32 450, nrs. 1-3. 
193 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 13. 
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Hoofdstuk 5 
 
Conclusies ten aanzien van de gevolgen van de gewijzigde 
rechtsbescherming 
 
Al hetgeen ik in dit laatste hoofdstuk vermeld of beweer is reeds eerder gestaafd met 
bronvermeldingen. Ik probeer de lijnen uit de voorgaande hoofdstukken bij elkaar te 
laten komen en trek conclusies. 
 
5.1 Gevolgen voor het bestuursorgaan 
 
5.1.1 Toetsing door de rechter 
Het belangrijkste gevolg voor het bestuursorgaan is dat er bij beschikking omtrent de 
invordering moet worden beslist. Gelet op de reparatoire aard van de invordering, 
moet het bestuursorgaan ervan uit kunnen gaan dat de bestuursrechter terughoudend 
aan het evenredigheidsbeginsel toetst. Eén van de eerste uitspraken ten aanzien van 
een invorderingsbeschikking is een uitspraak van de voorzieningenrechter Utrecht. 
Deze uitspraak ontmoette veel kritiek omdat de rechter vol toetste aan het 
evenredigheidsbeginsel en het in te vorderen bedrag matigde. Door deze uitspraak 
wordt de door de burgerlijke rechter ontwikkelde lijn losgelaten. Het is wachten op 
nadere jurisprudentie hieromtrent.  
 
Onder de derde tranche Awb toetste de burgerlijke rechter het dwangbevel zowel aan 
de Awb als het BW. Er werd onder meer getoetst aan artikel 3:13 BW (misbruik van 
bevoegdheid). Genoemde toetsing aan het BW vindt nu pas weer plaats bij de 
executierechter. De invorderingsbeschikking zal in beginsel alleen aan de Awb en de 
geschreven en ongeschreven beginselen van behoorlijk bestuur worden getoetst.  
 
De verschuiving van het geschil omtrent invordering  van de civiele rechter naar de 
bestuursrechter is mijns inziens  positief voor bestuursorganen. Immer ten aanzien van 
bestuursrechtelijke procedures is er vaak veel kennis en ervaring “in eigen huis”. 
 
De grenzen aan de vrije bevoegdheid tot invordering zijn niet gewijzigd. Het 
uitgangspunt blijft dat er - behoudens bijzondere omstandigheden - ingevorderd moet 
worden. Het inmiddels beëindigd zijn van de overtreding is geen reden om van 
invordering af te zien.  
 
5.1.2 Concentratieregelingen 
Door zowel de introductie van de invorderingsbeschikking alsmede door het van 
toepassing zijn van titel 4.4 Awb is het aantal beschikkingen bij de invordering van 
dwangsommen enorm toegenomen. Meer beschikkingen betekent meer 
rechtsbescherming.  
 
Door de twee concentratieregelingen wordt beoogd procedures te bundelen. 
Op grond van artikel 5:39 Awb volgt de invorderingsbeschikking de last onder 
dwangsom. In bezwaar en vervolgens beroep worden het dwangsombesluit en 
invorderingsbeschikking tezamen behandeld. Dit voorkomt ook de situatie dat de 
invorderingsbeschikking onherroepelijk is en later het dwangsombesluit wordt 
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vernietigd. In artikel 4:125 Awb is de andere concentratieregeling vastgelegd: de 
bijkomende beschikkingen “kleven” aan de invorderingsbeschikking.  
 
Vorm- en termijnvrije wijze van betwisting 
Deze concentratieregelingen brengen wel enkele nieuwe problemen met zich mee.  
Door de vrije wijze waarop de invorderingsbeschikking en de bijkomende 
beschikkingen kunnen worden betwist, kan het bestuursorgaan op elk moment in de 
procedure met een betwisting worden geconfronteerd. Zulks kan, binnen de grenzen 
van een goede procesorde, zelfs nog mondeling ter zitting geschieden. Dit kan een 
goed verweer lastig maken.  
 
Formele rechtskracht 
De vraag van de formele rechtskracht van de invorderingsbeschikking komt bij de 
executierechter aan de orde. Ook al is de invorderingsbeschikking (nog) niet betwist; 
de invorderingsbeschikking wordt pas onherroepelijk als de last onder dwangsom 
onherroepelijk is. Een bestuursorgaan zal er doorgaans de voorkeur aan geven te 
executeren op basis van een onherroepelijke invorderingsbeschikking. Omdat de 
invorderingsbeschikking tijdens de zitting bij de appèlrechter nog kan worden betwist, 
kan het erg lang duren voordat het bestuursorgaan zekerheid heeft.  
 
Executierechter 
De termijnvrije betwisting van de invorderingsbeschikking geeft onzekerheid voor het 
bestuursorgaan dat wil executeren. Gelet op belangen van derden zal een 
bestuursorgaan er soms voor moeten kiezen om te executeren op basis van een nog 
niet onherroepelijke invorderingsbeschikking. De executierechter zal dan het oordeel 
van de bestuursrechter moeten voorspellen.  
 
Onder de derde tranche Awb was er na zes weken duidelijkheid: het dwangbevel was 
of onherroepelijk of geschorst vanwege ingesteld verzet. Hoger beroep schorste het 
dwangbevel wederom. Gevolg was dat executie in de meeste gevallen plaatsvond op 
basis van een onherroepelijk dwangbevel. Een executiegeschil ten aanzien van een 
nog niet onherroepelijk dwangbevel kon onder de derde tranche Awb alleen 
plaatsvinden indien de verzetsrechter de schorsende werking van het verzet had 
opgeheven.  
 
Ik verwacht dat als gevolg van de termijnvrije wijze van betwisting van een 
invorderingsbeschikking er meer geëxecuteerd gaat worden op basis van een (nog) 
niet onherroepelijke invorderingsbeschikking. In dat geval is de rol van de 
executierechter zwaarder dan was voorzien en gewenst.  
 
5.1.3 Verjaring van de invorderingsbevoegdheid 
Onder de derde tranche Awb schorste het ingestelde verzet de verjaring van de 
invorderingsbevoegdheid. Onder de vierde tranche Awb wordt de verjaringstermijn 
niet verlengd gedurende bezwaar en beroep en ook niet indien de 
invorderingsbeschikking geschorst wordt door de voorzieningenrechter. Gedurende de 
schorsing van een invorderingsbeschikking kan de invorderingsbevoegdheid verjaren. 
Hierdoor zou de situatie kunnen ontstaan dat tijdens de behandeling van de hoofdzaak 
vastgesteld moet worden dat gedurende de schorsing de invorderingsbevoegdheid is 
verjaard. Dit zou frustrerend zijn voor het bestuursorgaan en de derden die om 
handhaving verzochten. Het is afwachten hoe de rechter met de verjaring omgaat.  
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5.1.4 Effectieve en slagvaardige handhaving 
De vierde tranche Awb heeft diverse nieuwe beschikkingen geïntroduceerd. Door 
middel van de reeds besproken concentratieregelingen wordt beoogd de 
rechtsbescherming te bundelen. Deze bundeling is in het belang van een slagvaardige 
en effectieve handhaving. Ook het gegeven dat bezwaar en vervolgens beroep tegen 
de invorderingsbeschikking geen schorsende werking heeft, is in het belang van 
effectieve en slagvaardige handhaving.  
 
De rechtsbescherming ten aanzien van de beschikking tot uitstel van betaling zou het 
belang van effectieve en slagvaardige handhaving wel kunnen hinderen. Ook na een 
onherroepelijke invorderingsbeschikking kan de overtreder verzoeken om uitstel van 
betaling. Tegen deze beschikking staat bezwaar en vervolgens beroep open. De 
effectiviteit en slagvaardigheid van de handhaving komt in gevaar indien een 
bestuursorgaan - hangende de procedure tegen het geweigerde uitstel - wacht met de 
verdere invordering.  
 
Een bestuursorgaan moet onder de vierde tranche Awb - ambthalve dan wel op 
verzoek - omtrent invordering beslissen. Dit schept duidelijkheid voor zowel de 
overtreder als de derde-belanghebbenden. Op de meeste verzoeken zal het 
bestuursorgaan moeten beslissen dat er wordt ingevorderd. Hierdoor zal het 
handhavingsniveau verbeteren.  
 
5.2 Gevolgen voor de overtreder 
 
5.2.1 Betalingsverplichting van rechtswege 
Onder de derde tranche Awb was er na verbeurte van een dwangsom geen 
betalingsverplichting van rechtswege. Onder de vierde tranche Awb is die 
betalingsverplichting van rechtswege er wel. Bij onduidelijkheid over het al dan niet 
overtreden zijn van de last, kan het voor de overtreder ook onduidelijk zijn of er een 
betalingsverplichting bestaat. Na afloop van de betaaltermijn gaat de wettelijke rente 
lopen. Een goede informatievoorziening door het bestuursorgaan aan de overtreder 
kan uitkomst bieden. 
 
5.2.2 Toegang tot de bestuursrechter 
Een invorderingsbeslissing was onder derde tranche Awb niet appellabel. De 
beslissing werd gezien als een handeling naar burgerlijk recht. Tegen het dwangbevel 
was wel verzet mogelijk bij de burgerlijke rechter.  
 
De overtreder had onder de derde tranche Awb geen toegang tot de bestuursrechter. 
Dit is onder de vierde tranche Awb verbeterd. De rechtsingang tot de bestuursrechter 
is de invorderingsbeschikking. De overtreder die tijdig wil betalen en ook de 
betalingsverplichting wil aanvechten, zal naar verwachting tussen de wal en het schip 
geraken. Een overtreder die tijdig betaalt - teneinde de wettelijke rente te voorkomen -  
ontvangt geen invorderingsbeschikking. Indien hij verzoekt om een 
invorderingsbeschikking bestaat er de kans van het ontbreken van een processueel 
belang voor de aanvrager. De toegang tot de bestuursrechter is voor de overtreder dus 
niet in alle omstandigheden gegarandeerd. 
 
Onder de vierde tranche Awb is het hoofdgeschil verplaatst van het dwangbevel naar 
de invorderingsbeschikking. Het is mijns inziens ook voor de overtreder een 
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verbetering dat er nu in een bestuursrechtelijke procedure wordt beoordeeld of en in 
hoeverre de last is overtreden en of er bijzondere omstandigheden zijn die nopen tot 
het afzien van invordering.  
 
5.2.3 Verzoek om invorderingsbeschikking 
Om sneller duidelijkheid te krijgen of de last overtreden is, of om een spoedige 
toegang tot de bestuursrechter te krijgen, kan de overtreder ook zelf om een 
invorderingsbeschikking verzoeken. Onder de derde tranche Awb kon de overtreder 
lange tijd in onzekerheid verkeren over het antwoord op de vraag of het 
bestuursorgaan daadwerkelijk gaat invorderen. Deze onzekerheid kon- indien het 
bestuursorgaan de verjaring  van de invorderingsbevoegdheid enkele keren stuitte - 
erg lang duren.  
 
Het bestuursorgaan dient onder de vierde tranche Awb binnen vier weken te beslissen 
op een verzoek omtrent de invordering. Onder de vierde tranche Awb kan het 
bestuursorgaan niet meer stuiten door middel van mededelingen waarbij het recht op 
nakoming wordt voorbehouden. Teneinde verjaring te van de 
invorderingsbevoegdheid te voorkomen dient het bestuursorgaan binnen een jaar na 
verbeurte een invorderingsbeschikking en aanmaning bekend te maken. Kortom, het 
nieuwe systeem noopt het bestuursorgaan ertoe om sneller duidelijkheid te 
verschaffen aan de overtreder. 
 
5.2.4 Bezwaar en beroep 
 
Schorsende werking 
Bezwaar tegen een invorderingsbeschikking heeft geen schorsende werking. Onder de 
derde tranche Awb had verzet tegen het dwangbevel wel schorsende werking. Een 
overtreder die een snelle executie van het dwangbevel wil proberen te voorkomen, zal 
de voorzieningenrechter moeten verzoeken de invorderingsbeschikking te schorsen. 
Dit vraagt dus om meer alertheid van de burger dan voorheen.  
 
Concentratieregelingen 
Op dit moment is er - in afwachting van jurisprudentie - nog onzekerheid voor de 
overtreder over het antwoord op de vraag hoe de rechter om zal gaan met het 
betwisten van de invorderingsbeschikking op elk moment in de procedure. Een 
overtreder zou er verstandig aan doen om - in afwachting op vaste jurisprudentie - de 
standaardtermijn te hanteren van zes weken, ingaande na bekendmaking 
invorderingsbeschikking. 
 
Voor de overtreder kunnen de concentratieregelingen ex artikel 4:125 en 5:39 Awb 
ook betekenen dat de beschikkingen pas aanhaken bij de appèlrechter. Dan kan tot 
gevolg hebben dat bijvoorbeeld de invorderingsbeschikking alleen in hoger beroep 
wordt beoordeeld. In dat geval is er slechts rechtsbescherming in één instantie. 
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5.3 Gevolgen voor de derde-belanghebbenden 
 
5.3.1 Toegang tot de bestuursrechter 
De beslissing om niet tot invordering over te gaan, werd onder de derde tranche Awb 
gezien als een mededeling omtrent feitelijk handelen. Er bestond geen 
rechtsbescherming bij de bestuursrechter. Onder de vierde tranche Awb is de positie 
van de derde-belanghebbenden aanzienlijk verbeterd. Een derde-belanghebbende kan 
het bestuursorgaan verzoeken om een invorderingsbeschikking te nemen. Bij 
afwijzing van het verzoek bestaat er de mogelijkheid van bezwaar en vervolgens 
beroep. Indien de afwijzing volgt na het beëindigd zijn van de overtreding, kan een 
derde mijns inziens niet meer worden aangemerkt als belanghebbende. 
 
Concentratieregelingen 
Op dit moment is het onzeker in hoeverre de rechter een derde-belanghebbende laat 
“meeliften” met bezwaar/beroep tegen de last onder dwangsom ingesteld door de 
overtreder. Het betreft de situatie dat een derde-belanghebbende de 
invorderingsbeschikking wil betwisten. Dit kan het geval zijn indien de derde vindt 
dat er een te laag bedrag wordt ingevorderd. In de literatuur is de verwachting 
uitgesproken dat de rechter het niet zal toestaan dat de overtreder door zijn eigen 
beroep tegen de last onder dwangsom een riantere positie voor de derde-
belanghebbende creëert en dus een slechtere positie voor zichzelf. Bij het instellen 
van bezwaar dan wel beroep tegen een invorderingsbeschikking en bijkomende 
beschikkingen zal een derde-belanghebbende dus de normale vorm- en 
termijnvoorschriften in acht moeten nemen.  
 
5.3.2 Niet effectueren invorderingsbeschikking 
Ook onder de vierde tranche Awb kan de situatie ontstaan dat een bestuursorgaan 
weigerachtig is de invorderingsbeschikking te effectueren. Er blijft voor een 
bestuursorgaan de volgende ontsnappingsroute:  
- een invorderingsbeschikking niet intrekken 
- ook niet effectueren  
- en de invorderingsbevoegdheid laten verjaren.  
 
Op deze manier kan het bestuursorgaan “uit handen” van de bestuursrechter 
blijven. Als dit echter de stijl van besturen wordt van een bestuursorgaan, dan zal 
deze stijl hopelijk stranden ten gevolge van een ander controlemechanisme: de 
verkiezingen. 
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